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한국의 료제는 언제 어떤 방식으로 형성되었는가?이 질문
에 답하기 해서 료제의 성격이 근본 으로 변화한 시기인 1960
년 박정희 정권기를 주목할 필요가 있다.군사 쿠데타로 집권한
박정희는 군부 정권이 본질 으로 가지는 반(反)정치 성격 때문
에 정치 정통성을 결여하고 있었다.박정희는 경제 성과로 정
치 정당성을 체하고자 하 고 이 과정에서 국가체제의 효율성
과 문성이 강조되는 료화가 일어났다.다시 말해 1960년
료화는 박정희가 자신을 둘러싼 정치 불확실성을 해소하려고 만
든 략에 따라 이루어진 것이다.이 료화의 구체 인 양상과 특
성은 박정희 정권이 수행한 정책의 개 과정을 자세히 따라가며
악할 수 있는데, 표 으로 경부고속도로건설사업은 사업 목
과 개 내용을 고려해볼 때 박정희가 고안한 고도의 정치 략
이었다는 에서 료화와 정치 상황 간의 계를 잘 보여주는
사례이다.
박정희는 비능률 이고 근 인 구( )행정으로부터 탈피
하여 성과주의 인 정책 수행을 통해 정치 정당성을 확보하고자
했기 때문에,이 사업에 련된 제도와 국가조직의 변환은 효율성
과 문성을 높이는 방향 즉 베버 의미의 법-합리 체제로의 이
행이었다고 할 수 있다.동시에 이 변환은 박정희의 카리스마 지
배를 일상화(日常化)하는 과정이기도 했다.‘무능’하고 ‘부패’한 구정
치인들 때문에 만들어진 경제 ‘기’상황에서 자신을 해결사로
자청하여 나선 박정희는 자신의 권력을 일시 이지 않게 지속하고
자 했기 때문이다.그리고 권력의 지속을 한 정당성을 자신의 경
제 성과 달성 능력으로 증명하고자 했다.
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경부고속도로건설사업도 이런 맥락에서 고안된 사업이었다.
1960년 후반 경제성과 달성이 지체되면서 박정희의 카리스마
지배 정당성을 을 받게 되었을 때,박정희는 ‘공기 단축’이라는
새로운 (超) 실 인 목표를 설정하기에 이른다. 기 상황으로부
터의 탈출 능력을 목표에 한 과달성이라는 성과로 증명하기
해서 다.경부고속도로건설사업의 주무부서인 건설부는 이러한 맥
락에서 행정 제도화가 진행되고 행정의 문성이 고취되는 료
화를 겪었는데,거시 으로 보면 이는 박정희의 카리스마 지배를
합리화 과정의 일부 다고 볼 수 있다.
요컨 본 논문의 연구목 은 1960년 한국에서 일어난 료
화의 양상을 박정희라는 정치 권력자를 둘러싼 정치 상황과 련
해 자세히 추 함으로써 그 특성을 분석하는 것이다.특히 경부고
속도로건설사업은 박정희의 카리스마 지배가 한층 고취된 시 에
시작되어 카리스마 지배의 합리화가 태로워지기 시작한 1960년
후반까지의 시기에 진행되었다는 에서,정치 불확실성과
료화의 계를 잘 나타내 보이고 있다.이러한 근 방식은 박정의
정권기를 분석할 때 일반 으로 사용된 발 료제 을 탈피
하여 료화의 양상과 나아가 정치 개념의 변환을 설명하는 데 새
롭고 요한 함의를 가진다.





제 1장 문제제기 ·····························1
제 2장 기존연구 검토 이론 설계 ········4
제 1 기존연구 검토·····························4
제 2 이론 설계와 분석범 ··················11
제 3장 1960년 의 료화 양상 ·············20
제 1 군사 정권기 료 합리화 과정의 특징···20
제 2 법령 정비와 국가조직 확장···············22
제 3 인 정비································27
1.공무원 숙청작업··································27
2.직업공무원제도···································30
제 4 업무양식 확립과 공무원교육 ··············32
제 5 군 식 행정 ······························35
제 4장 이승만·장면 정권기 경제개발정책의 정치권력
의미 ·····································37
제 1 이승만 정권기 경제개발계획 ··············38
제 2 장면 정권기 경제개발계획과 국토개발계획 41
제 5장 박정희 정권기 경제개발정책의 정치권력 의






제 2 제3공화국 기(1963-1966)·············49
1.정치 맥락······································50
2.국토건설종합개발계획·····························54
제 6장 경부고속도로건설사업의 정치권력 의미와 국
가체제변환 ··································56
제 1 1967년 :경부고속도로건설사업 추진······57
1.정치 맥락······································57
2. 국토건설계획···································59
3.경부고속도로건설사업 련 제도와 국가조직 변화···62
제 2 1968-1970년 :경부고속도로건설사업의 진행과
‘공기 단축’········································69
1.정치 맥락······································70
2.경부고속도로건설사업 련 제도와 국가조직 변화···72





[표 1]국 수 의 주요부처 조직 수와 수 비교········25
[표 2]조직개편 빈도 비교····························26
그 림 목 차
[그림 1]제1공화국 연도별 고등고시 고등 형 합격자 31
[그림 2]건설부와 경제기획원 조직 변화···············66
-1-
제 1장 문제제기
한국의 료제는 언제 어떤 방식으로 형성되었는가?이 질문에 답
하기 해서 본 연구는 박정희 정권기 수행된 경부고속도로건설사업에
련된 제도와 국가조직의 변화양상을 분석하여 한국 료제 형성의 특
성을 살피고자 한다.이러한 시도는 다음의 두 가지 핵심가설로부터 출
발한다.첫째, 료화는 본질 으로 정치 이다.둘째,한국 료제의 결
정 환은 1960년 박정희 정권기에 이루어졌다.
간단히 말해 1960년 료화의 특징은 행정 합리성의 고도화라
고 할 수 있는데,이는 군사 쿠데타로 집권한 박정희가 자신의 정치
정당성을 확보하기 해서 일으킨 변화 다.이 변화는 박정희가 추진한
정책의 수행 과정에서 살펴볼 수 있으며 국토개발 분야에서는 경부고속
도로건설사업이 이를 잘 나타내고 있다. 요한 은 행정 합리성의
고도화는 정치 정당성을 확보하기 한 수단일 뿐이었다는 것이다.따
라서 행정 합리화의 과정은 부주의하고 불충분한 방식으로 이루어졌
다.다른 한 편으로 이러한 행정 합리성의 고도화는 곧 군 식 행정의
도입이었다고 볼 수 있으며,이를 계기로 한국 사회 반에 군 식 문화
가 스며들게 되었다.
1960년 의 료화의 특징을 이해하기 해서 이 시기의 료제
를 살펴볼 필요가 있다.한국에서 료제는 일제강 기에 일본으로부터
최 로 이식되었다.일제치하 료제는 근 법규와 리 체계를 갖추
었지만,조선총독부를 심으로 한 엄격한 계질서를 바탕으로 경찰능
력이 강조된 강압 수탈기구의 역할을 했다.1945년에 일본으로부터 독
립하고 1948년 남한에서 단독정부가 수립되기 이 까지인 미 군정기 동
안 이 기 료제가 그 로 유지1)되었다.이승만이 통령으로
1)미 군정은 일본강 기의 법령을 일방 으로 폐지하지 않고 「이 법령등
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집권하 지만,이승만 통령은 일본강 기 료와 경찰을 재기용함으로
써 정권을 용이하게 장악하고자 하 다.이 게 재기용된 리들은 일반
국민의 신뢰가 희박하다는 것을 알고 있었고,일제치하 료제에서 주로
말단 행정직을 맡고 있었다는 등 때문에 조직 운 의 효율성을 기하
려고 노력할 수 없었다.미 군정기 동안 한국에 미국식 행정 기술이 소
개되었음에도 그보다는 일제치하 료제로부터 물려받은 양식과 차를
맹종하는 성향이 강했다.다시 말해 이승만 정권기의 료제는 행정 능
력이 취약하고 행정이 문화 즉 제도화되지 않은 도구 성격이 강했
다.2)
5·16군사쿠데타를 기 으로 군부가 정권을 장악하면서부터 행정
능력의 문화 혹은 행정 합리성의 고도화가 시작되었다.이를 기 으
로 국가체제는 양 으로 확 되었고 행정 능력의 문성을 성취할 것을
요구받았으며 한 정권권력자의 정책을 비 해진 공 국가체제가 수행
하게 되었다.이승만 정권과 박정희 정권을 비교해서 를 들면,두 정권
모두 반공산주의 입장을 견지했지만 반공주의 정책의 수행에서 행
자의 치와 지 에 차이가 있었다.이승만 정권기에는 비(非)국가
역 혹은 공 역과 사 역의 경계에 있는 행 자가 이를 주로 수행
했지만,3)박정희 정권기에는 국가의 역 혹은 공 역에 속한 행 자
의효력에 한건」을 1945년 11월 2일에 제정하여 강 기의 국가체제와
법규 등을 유지하 다.1948년 제헌국회에서도 “ 행 법령은 이 헌법에
되지 아니하는 한 효력을 가진다(제100조)”라고 규정하여,구한말
「법령」,「조선총독부령」,「미군정령」등이 효력을 가졌다.국가기록
원.2014.『 요 공개기록물 해설집 6.국토개발편 1960~1980』,( :
국가기록원 기록정보서비스부 공개서비스과),pp.37-38; 이병량(외).
2004.“ 료의 충원방식을 통한 한국 료제의 형성과정에 한 연구:
총무장 이석제의 역할을 심으로," 「한국행정논집」16(4), pp.
761-765;하태수.2010.“박정희 정권 출범 시기의 정부조직법 개정 분석:
발 국가 형성의 역사 정치경제 배경을 심으로”,「한국사회와 행정
연구」21(1),pp.251-253.
2)정승건.2003.『한국의 행정개 :정치권력과 료제의 계』,(부산:
부산 학교 출 부),pp.100-109.
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가 이를 수행했다.이는 료제가 처리하는 업무의 범 와 수 이 달라
졌음을 보여주며 확 된 범 의 업무를 처리하기 해서 행정의 문화
가 요구되었음을 의미한다.달리 말해 1960년 박정희 정권기에 국가체
제의 본질 인 성격이 변화하 으며 나아가 정치의 개념 자체가 변화한
것으로 볼 수 있으므로 한 학술 연구가치가 매우 높다.
국가체제 성격의 변화와 이에 따른 정치 개념의 변화를 설명하고
자 할 때 제안할 수 있는 한 가지 방법은 1960년 한국사회에 한 연
구나 기록에서 빈번하게 등장하는 ‘군 식이다’라는 묘사에 착안해보는
것이다.4)당시 군인은 도미(渡美)유학경험을 통해 식 행정기법을
훈련받은 소수 엘리트 집단이었다.이들이 정권의 심부에 자리 잡은
후부터 군 의 작동 방식,즉 세분화된 규칙에 근거한 계획과 수행이라
는 업무 차가 요하게 자리 잡기 시작했다.
특히 흥미로운 것은 1960년 박정희 정권이 수행한 규모 정책
들이 사 에 정한 목표치보다 의도 으로 ‘과’달성되었단 이다.경
부고속도로건설사업은 목표치를 의도 으로 과 달성하고자 했던 표
정책이었다.‘과달성’은 박정희가 자신의 군부 정권의 근본 한계
인 정치 정통성의 부재를 해결하기 해 의도 으로 고안한 것이었다.
다시 말해서 자신의 정치 정당성을 (특히)경제 ‘기’로부터 과달
성을 해내는 ‘능력’을 과시하여 확보하고자 했다.이것이 박정희 정권기
의 ‘군 식’행정의 요한 일면이자 ‘카리스마 지배’의 양상이었다.
당시 한국의 경제 ·기술 여건을 고려해볼 때 경부고속도로건설
사업은 합리 인 단만으로 결정되고 추진된 것은 아니었다.이 사업은
매우 정치 인 목 으로 박정희가 고안해낸 창조물이었으며,실제로 공
3) 를 들면 ‘민족청년단’과 같은 집단이 있다.
4)‘군 식이다’라는 표 과 ’군사주의‘는 서로 결이 다르다.군사주의의 경우
병 국가화를 지향하는 ’국방담론‘과 연 될 수 있지만,여기서 의미하고
자 한 ‘군사식이다’라는 묘사는 행정 처리 혹은 정치행 의 수행 자체를
지칭한다.박정희 정권기의 군사주의에 한 연구로는 신병식.2006.“박
정희시 의 일상생활과 군사주의-징병제와 '신성한 국방의 의무’담론을
심으로,”「경제와사회」72,pp.148-172을 참고.
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사 기간의 단축만을 해서 고속도로의 질 기 을 낮추면서까지 공사
를 강행했다.그리고 이 과정에서 련 제도와 조직이 료화의 방향으
로 변화를 겪었다.왜 료제의 변화가 병행되었는가?그리고 구체 으
로 어떤 양상으로 이 변화가 일어났는가?간단히 말해 1960년 의 료
화는 박정희가 처한 정치 문제를 해결하기 한 략이었으며 따라서
행정 합리화의 과정은 부주의하고 불충분한 성격을 띠었다.
경부고속도로건설사업이나 제1,2차 경제개발 5개년계획과 같은 박
정희 정권기의 굵직한 정책들에 한 연구는 결과론 차원에서 ‘민주/
독재’,혹은 ‘경제성장/불평등 심화’와 같은 양극 입장에 기 한 경우가
많다.5)그러나 이러한 근 방식으로는 국가체제의 근본 인 변화에
한 충분한 논의가 어려우며 정치 개념의 변환에 한 해석의 공간도 축
소될 우려가 있다.따라서 본 연구는 결과론 인 평가를 지양하는 신,
당시 박정희를 둘러싼 정치 상황과 맥락 속에서 경부고속도로건설사업
정책의 의미를 분석하고 이에 련한 제도와 참여 국가조직의 변환을 함
께 추 함으로써 이 시기에 일어난 료화의 특성을 살피고자 한다.
제 2장 기존연구 검토 이론 설계
제 1 기존연구 검토
5)최 승.2010.“박정희는 어떻게 경부고속도로를 건설하 는가,"「정신문
화연구」33(4),pp.176-177.
경부고속도로건설사업은 개 ‘근 화의 상징’이라는 차원에서 분석되고 있
다. 련 연구로는 ChihyungJeon.2014."A RoadtoModernizationand
Unification:The Construction oftheGyeongbu Highway in South
Korea,"TechnologyandCulture51(1),pp.55-79을 참고.
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한국의 료제 혹은 행정체제에 해서 본 연구와 같은 시기(1960
년 )를 분석 상으로 하는 연구는 1980년 에 들어서 진행되기 시작했
다.그러나 많은 경우에 행태 주의 방법론에 근거하여 공화당의 사
조직과 같은 정당 활동,조직체계,선거 등 실제 정치과정과 민정 이양
과정 등을 이슈 으로 다루는 경향이 있다.6)이러한 근방법은 당시 정
치 행 를 역동 으로 보여 다는 장 에도 불구하고,제도의 변화를
단지 부수 결과물로 여김으로써 국가체제의 변환과 련한 정치학
의미를 소하게 해석한다.
다른 한편으로 1960년 의 국가제도는 ‘형식 민주주의’의 발달과
련하여 연구 다.7)형식 민주주의란 정치 민주주의에 비되는 개
념으로,서구에서 평등에 한 념을 심으로 발달한 민주주의와 구분
되는 개념이다.이는 박정희가 ‘행정 민주주의’를 강조했던 것과 연
되어 있다.행정 민주주의란 경제성장을 만능 해결책으로 제시하는 과
정에서 정치 으로 자유주의를 리는 것보다 ‘행정 ’차원에서 민주주
의 원칙을 고수하고 그 원칙에 의해 국민의 의견과 권리가 존 되어야
한다는 것이다.8)
최근의 연구 경향인 신제도주의 분석시각은 제도를 정치 설명에
있어 실성이 없거나 부수 인 것이 아니라 오히려 정치행 자들의 행
동을 제약하는 요한 요소로 간주한다.9)그러나 1961년의 5차 헌법개정
과정을 분석한 이완범(2000)은 이러한 신제도주의의 기본 가정을 비 하
고 거꾸로 헌법 개정이 당시의 권력구조에 의해서 향을 받았다고 분석
했다.당시 정치지도자들은 자신들의 권력유지라는 기본 목표를 해
6)이완범.2000.“박정희 군사정부 ‘5차헌법개정’과정의 권력구조 논의와 그
성격,”「한국정치학회보」34(2),pp.174-175.
7)임도빈 2007.“ 료제,민주주의,그리고 시장주의:정부개 의 반성과 과
제,"「한국행정학보」41(3),pp.44-46;안병 (외).2007.“민주주의,평





서 강력한 통령제를 도입하게 다는 것이다.이 연구는 국가성
Stateness 심 인 을 탈피하고 제도의 변화를 정치권력 에
서 조명했다는 에서 의미 있는 분석이다.
그러나 1960년 국가체제는 경제문제와 련하여 가장 많이 련
하여 주목되었다.이에 련해 황인정(1970)은 행정과 경제개발이라는
측면에서 1950년 와 1960년 에 한 비교연구를 수행한 바 있다.이
연구에 따르면 이승만 정권은 경제개발에 한 태도가 모호하 으나 박
정희 정권은 경제개발 문제를 면으로 내세웠고,경제 개발 정책을 수
행하는 수단으로 행정체제가 변화하고 발달했다.10)즉 1960년 에 행정
체제가 분화·확장되었으며,특히 경제기획원과 각 부서 기획조정실의 설
립과 운용과 같이 행정의 기획· 리·조정 업무가 발달하 다.이러한 행
정 기능의 변화는 달리 말해서 조직이 변화하는 사회에 해서 스스로
쇄신하며 응하는 능력을 갖추게 되었음을 의미한다는 주장이다.이 연
구는 료화의 차원에서 유의미한 변화를 포착하고 있지만,경제 문제가
국가 과업으로 설정되는 이유를 단지 정치지도자의 가치 혹은 의식
구조11)에서 찾고 있다.따라서 경제성장에 한 문제가 박정희가 당시
처한 정치 상황과 맥락에서 의도 으로 선택된 것이며 한 고도의 정
치 략의 일환이었다는 을 설명하지 못하고 있다.
경제와 행정체제 간의 계를 분석하면서 1980년 이후의 연구들
은 주로 ‘발 료제’라는 개념 틀을 사용하고 있다.발 료제의 개념
은 찰머스 존슨ChalmersJohnson(1982)이 일본의 경제성장 과정과 국가
체제를 분석하면서 국가라는 행 자의 ‘계획합리성’을 요한 개념으로
지 한 것에서 발 되어 왔다.12)그에 따르면 자본주의 발 주의 국가
10)연두교서와 산교서에서 사용된 어휘를 비교해보면 이승만 통령은
반공·통일이 주요 어젠다 지만,박정희 통령은 경제안정 발 이 가
장 높은 빈도로 언 되었다.황인정.1970.『행정과 경제개발 :한국발
정부론』,(서울:서울 학교 출 부),pp.27-28.
11)그에 따르면 1960년의 정치지도자들의 가치 과 의식구조는 이 의 정
치지도자들에 비해 보다 성취 의욕 ,미래지향 ,해외지향 인 성격을
띤다.황인정.1970.pp.36-42.
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는 경제에 한 재정 통제,노동통제,경제 료의 자율성,외국자본의
발달이라는 지표로 그 특징을 이해할 수 있다.즉 경제 발 을 한
정책을 수행하는 과정에서 행정 권력을 심으로 하여 계획합리성을 구
하는 선도기 이 요하게 여겨지게 된다.이 과정에서 기술 료
Technocrats의 합리성과 공무원의 립 인 역량이 강조되고 이를 해
실 제도가 강화되는 것이다.13)
한국의 사례에 해서 찰머스 존슨은 한국의 경제 개발 정책을 정
부주도의 경제계획과 기업부문의 결합으로 분석한 바 있는데,14)이 역시
고도로 앙집권화된 권 주의 정부가 자본 시장에 직 이고 상당하게
여함으로써 경제 성장을 이루어냈다고 보는 시각과 일맥상통한다.찰
머스 존슨의 발 주의 국가체제라는 개념은 후발자본주의 국가의 발
경로를 선진국들의 발 경로와는 다른 방식으로 볼 수 있는 틀을 제공하
다.따라서 발 료제의 에 입각한 연구들은 기본 으로 국가가
경제 인 성장을 목표로 이를 달성하는 데 있어서 국가자율성을 증진해
역량을 발휘하는 체제라는 의미로 이 개념을 사용해왔다.15)









15)한국의 발 료제에 련한 연구는 김 웅.1991.『한국의 료제 연
구:이해를 한 국가론 근』,(서울: 문화사);강명구.1999.
“1960년 도시발달의 유형과 특징:발 주의국가의 공간조작,”『1960년
사회 변화연구:1963~1970』,한국정신문화연구원 편,(서울:백산서
당),pp.55-98;김국 (외).2010.“한국의 국가발 에서 행정의 역할,”
「국정 리연구」5(2),pp.1-24;김근세.2012;김낙년.1999.“1960년
한국의 공업화와 그 특징,”『1960년 한국의 공업화와 경제구조』,한
국정신문화연구(편),(서울:백산서당),pp.11-76;김일 .1999.“1960년
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발 료제 개념이 후발산업국가의 발 을 설명하는 데에 높은 설
명력을 가짐에도 불구하고 한계 역시 명백하다.발 료제 개념의 기
본 인 가정은 경제성장이라는 문제가 정치 의도를 가지고 ‘만들어진’
문제 다는 은 간과하기 때문이다.경제 문제가 설정된 정치 의도와
맥락에 해서 함구하기 때문에 가지는 험성은 국가체제를 경제성장이
라는 목표를 달성하기 한 단순한 도구로 치부할 수 있다는 에 있다.
국가체제를 경제성장을 한 수단으로 제한하지 않으면서 경제 성장이라
는 정책목표의 정치권력 의미 혹은 정치 역학Dynamics을 놓치지 않
아야 한다.
료화의 과정에서 정치 역학을 요시하는 에서 볼 때
Hyung-A Kim(2011)의 연구는 매우 유의미한 분석을 보여 다.이 연구
는 박정희 정권기에 한국이 성공 인 산업국가로 탈바꿈할 수 있었던 이
유를 계획합리성에 기 한 베버식 료제 성립에서 찾는 근 방식을 비
한다.이 분석에 따르면 군정기 동안 ‘발 국가’라는 모델은 존재하지
않았으며 오히려 국가 건설에 한 기본 정책들이 군부 반(反) 명 세
력과 혹은 명세력 내에서 일어난 권력 갈등으로 인해 정리되지 않은
매우 어지러운 상태 다.그 상황에서 요했던 안은 복잡한 권력 갈
등 속에서도 정치 통제Control을 해내는 것과 그리고 이 정치 통제
를 어떻게 경제 목표와 연 시킬 수 있는가에 한 것이었다.이런 정
의 정치지형 변화:수출지향형 지배연합과 발 국가의 형성,”『1960년
의 정치사회변동』,한국정신문화연구원(편),(서울:백산서당),pp.
285-362;양병기.1999.“1960년 국가통치기구의 재편:군부통치의 내용
을 심으로,"『1960년 의 정치사회변동』,한국정신문화연구원(편),(서
울:백산서당),pp.261-284;이재웅.1989.“국가기구로서의 한국 료제의
성격규명,”「지방과 행정연구」 1(2),pp.129-143;유 종.2011.“한국행
정의 국가이론 재검토:국가성의 변화와 안을 심으로,”「한국행정






치 으로 복잡한 상황 속에서 핵심 인 경제 정책 결정에 한 기능을
당시 권력이 상 으로 편 되어 있던 앙정보부로부터 차 료제로
옮기도록 략이 짜여갔다.16)정치 역학 속에서 의도 으로 조작되고
창출된 경제 성장에 한 문제를 지 했다는 에서 이 연구는 계획합리
성이라는 개념에 기 한 발 료제의 설명력 한계의 극복 가능성을 보
여주고 있다.
유사한 맥락에서 정승건(2003)의 연구는 정치 목 과 행정개
간의 계에 한 유의미한 분석을 제시했다.그는 행정개 을 단지 ‘능
률성 증 ’라는 외 목표에 기 하여 분석하기보다 조직 내외의 권력
배분에 한 문제로 보고 행정개 즉 료제의 변화와 정치권력 간의
계에 주목해야 한다고 주장한다.17)이 분석시각은 ‘정치가 정치권력을
만드는’서구의 경험과는 달리 ‘정치권력이 정치 공간과 과정을 만드는’
제3세계 국가18)에게 특히 한 근 방법이다.정승건의 분석에 따르
면 한국의 료제는 1950년 이승만 정권기의 ‘도구 료제’에서 1960
년 박정희 정권이 들어서며 ‘제도 료제’의 단계로 이행한다.이때
도구 료제란 제도화 수 이 낮은 료제로서 합리 이고 효율 인
정책의 도구로 제 로 사용되기에 미흡한 경우를 말한다.이 경우 “다양
한 사회 이익을 재하는 과정에서 료 기구가 사 이익 집단의 손에
장악”되기도 하는데,이때 료제의 권력 지 를 ‘료제의 자율성’이
라고 일컫고 그 특징을 비능률·무능·부패라고 설명했다.19)그리고 이러
16)Hyung-A Kim.2011."StateBuilding:TheMilitaryJunta'sPathto










한 자율성이 배태된 배경을 “기능 미분화, 통 요소의 우월성,정치
조직보다 먼 발달한 료제 조직의 존재”등으로 보고 있다.20)
이어 1960년 는 박정희 정권은 경제 성장이라는 목표를 설정함으
로써 의도 으로 료제의 기능을 제도화 수 을 끌어올렸고 이 료제
를 기 의미의 ‘제도 료제’라고 보았다.다시 말해 박정희 정권
기에 베버Weber 의미의 근 료제 혹은 제도 료제로 이행했
다는 것이다.그리고 이 제도 료제가 높은 수 으로 성장하게 되면
정치권력에 한 자율성을 가지게 되었고,결과 으로 정치를 통해 료
제를 통제하기 어려워지는 특징 즉 ‘행정 자율성’을 가지게 된다고 보
았다. 한,경로 의존성의 측면에서 볼 때 1980년 극명히 나타난 행정
자율성의 양상21)은 1960년 ‘산업화’의 목표가 설정되고 이를 효율
으로 달성하기 해 료제가 제도화된 것에 기인한다고 분석했다.22)이
연구에서 정치권력과 료제 변환 간의 계를 조명하 음에도 불구하고
구체 으로 1960년 일어난 제도 료제의 기 특성이 무엇인지에
해서는 충분히 설명하지 않고 있다.
경부고속도로건설사업은 제도 료제로의 이행 기 단계에서
일어난 구체 인 양상을 아주 잘 나타낸다고 볼 수 있다.앞으로 상세히
살펴보겠지만,경부고속도로 건설사업은 정치 정당성을 확보하기 해
서 ‘행정 합리성’이 억지로 꾸며져 나갔던 사례이다.달리 말해서 행정
체제의 합리성(혹은 계획합리성)그 자체가 달성하고자 했던 목 이 아니
었기 때문에 행정의 합리성에 자체에 한 이해나 심이 결여되어 있었
고 따라서 행정의 합리화 과정이 억지스럽고 역설 으로 비합리 인 양
상으로 나타나기도 했다.
마지막으로 경부고속도로건설사업에 한 사례연구를 살펴보면,주
목할 만한 연구의 수 자체에서 알 수 있듯 충분히 학술 으로 다루어지





개 행태 이고 이슈 심 인 측면에서 근하고 있다.23)최 승(2010)
과 박종흡(1969)은 경부고속도로건설사업이라는 규모 사업이 실행되기
까지의 정책 결정 과정과 정치·경제 배경을 분석했고,권자경(2004)은
국가자율성의 개념을 바탕으로 경부고속도로건설사업의 진행과정을 분석
했다.이들 연구에서 발견되는 표 인 한계는 경부고속도로건설사업을
경제 발 과 근 화의 표상 혹은 지역 불균형 발 과 경제 불평등의
원인이라는 다소 결과론 인 입장에 근거하고 있다는 이다.물론 가치
단의 완 한 배제는 불가능하고 불필요하다고 볼 수도 있다.하지
만 결과론 에 근거한 해석은 거듭 강조했듯이 당시 국가체제 변환
의 본질 의미에 한 해석의 공간을 소하게 한다.
그뿐만 아니라 이들 연구는 발 료제 개념 틀을 사용한 연구와
마찬가지로 경부고속도로건설사업을 경제 필요 때문에 수행된 것으로
으로써 이 사업이 추진되기까지의 정치 고려를 충분히 분석하고 있
지 않다.혹은 이 사업의 추진에서 박정희 개인 성향과 특성을 추가
인 독립변수로 삼는 데 그치고 있어서 이 사업이 추진된 정치 맥락과
그 속에서의 략이라는 요한 측면을 놓치고 있다.
제 2 이론 설계와 분석범
본 연구의 이론 설계는 앞서 언 한 ‘도구 료제’에서 기
‘제도 료제’로의 이행이라는 기본 을 따를 것이지만,이 변환
이 가지는 더 본질 인 정치 의미를 살펴보기 해서 막스 베버Max
Weber가 제시한 지배24)유형의 이상형IdealType을 사용할 것이다.
23) 련 연구로는 권자경(2004),박종흡(1969),최 승(2010),박찬구(1984),
Byung-DooChoi(2012),ChihyungJeon(2014)등을 참고.
24)베버는 지배란 지배인의 명령이 피지배자들에게 향을 끼치도록 의도
되며 한 실제로 향이 미치는 상황을 의미한다고 설명했다.그리고 마
치 명령의 내용이 그 자체로 그들의 수행의 격언이라고 피지배자들이 보
는 것과 같은 방식으로 지배가 일어난다고 보았다.“.dominationwil
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베버는 지배유형을 통 지배,카리스마 지배,합법 지배로
나 었는데 이 지배유형에 한 개념을 조합 혹은 복합하여 역사 실에
나타난 정치체제들을 분석할 수 있다고 보았다.이때 요한 은 지배
란 권력을 가진 자의 배타 이고 일방 인 추구(명령)로 이루어지는 것
이 아니라,피지배인과의 상호 계에서 이루어진다는 것이다.지배와 복
종의 계에서는 피지배인들의 ‘이해 심’25)과 ‘정통성에 한 믿음’이
기 요소로 작동하며,정통성의 종류에 따라서 지배체제를 나 수 있
다.26)
첫 번째 유형으로 ‘통 지배’(Patrimonialism,가산제)의 정통성
은 부터 존재하던 질서와 우두머리 권력의 신성함이다.27)이때 지배
자의 명령은 신민의 항을 유발하지 않고 통 인 순종에 하여 통상
으로 스스로 허용해도 좋은 것,옛날부터 타당한 것,지혜를 통해서 인
식되는 것 혹은 선례와 같은 통의 기록 등을 기 으로 이루어진다.그
러나 본질 으로 정통성의 근거가 지배자 개인 자체에 있으므로 통











25)지배자(themaster,theruler)와 그를 둘러 싼 간부들(thesupporters)은







한편,공 역의 경 은 사무 업무ClericalTasks의 증가에 필연
으로 직면하게 된다.이에 따라 이를 처리하기 해 계산가능성 즉 ‘합
리성’을 증 하는 방향으로 기능 인 분화와 계 의 분화가 일어나며 결
과 으로 료주의Officialdom가 발달할 수 있다.28)이 두 번째 지배체제
아래에서는 업무의 사 (私敵)처리나 자의 인 권력의 행사가 배제된
다.공 역과 사 역이 분리되고,공 역의 할권은 규칙,법
혹은 행정 규제에 의해서 질서 있게 기능한다.이러한 지배체제에서
권 Authority는 안정 인 방식으로 법에 따라서 규정되고,의무와 이에
상응하는 권리의 규칙 이고 지속 인 수행을 해 만들어진 체계 인
규정이 존재하게 된다. 한,이러한 규칙에 의해서 일정한 자격을 가진
사람만이 공무원으로 채용된다.이 지배체제는 추상 인 법 합리성에
서 지배의 정통성을 찾기 때문에 법-합리 지배체제라고 칭할 수 있고
이 지배체제의 가장 표 가 료제이며 특징은 수직 계질서를
바탕으로 문서화 원칙,경 의 세분화,직업공무원,일반 인 규칙들에
한 훈련 혹은 교육이 강조한다는 이다.29)
화폐경제의 발달은 그 자체로 료제가 발생하는 결정 인 원인은
아니지만,공무원들에게 으로 된 규칙 이고 일정한 보상을 가능하
게 함으로써 직업공무원제와 같이 통 지배체제와는 다른 제도가 생
겨날 수 있다.고정 인 수입은 한 세 제도의 원천이 되며,규칙 인
산이 측 가능해지기 때문에 사회 반에 포 으로 향을 끼칠 가
능성이 커진다.30)추상 으로 정해진 법과 규칙에 정통성이 있다는 에
의해서 료 지배체제는 정확성,연속성,엄격성,계산 가능성이 높은
특징을 가지며 한 순수한 료제는 형식주의 인 특성을 가지기도 한
다.즉 가치합리 이기 보다 형식 으로만 합리 인 양상이 나타날 수
있다는 것이다.





나타내지만,이 두 지배체제는 일상성Everyday-life이라는 에서 공통
이다.비일상 Extraordinary인 필요Needs나 근심Anxiety혹은 열
Enthusiasm이 나타나는 상황에서 나타나는 지배체제는 ‘카리스마 지
배체제’이다.카리스마 지배자는 심리 ,물리 ,경제 ,윤리 ,종교
혹은 정치 측면 등 모든 곤경에서 비범한 능력을 갖춘 것으로 보이
는 사람이다.일상 인 일을 처리하는 공무원이나 문가가 아니라,비일
상 인 기의 순간으로부터 문제를 해결하는 능력을 갖춘 사람이 카리
스마 지배자가 되는 것이다.이는 바꿔 말하면 카리스마 능력이란
실제 수행을 통해 ‘증명’이 되어야 함을 의미하고 그러므로 신 자들이
이에 해서 ‘인정’을 해야만 카리스마 지배의 타당성을 얻는다.31)
그런데 카리스마 지배는 신 자층의 이념 혹은 물질 심이
생겨나거나,행정 간부들이 ‘일상 ’토 에 그들의 권력 지 가 지
속하기를 바라게 되거나, 는 카리스마 지배체제의 후계자 문제가 생
겨날 때 일상화Routinization가 일어난다.32)특히 후계자 문제와 련해
서 지배체제를 속 으로 유지하기 해 다양한 방안이 고안되는데,
통 지배처럼 통에 근거한 세습의 형태가 발달할 수 있다.혹은 카리
스마가 제도로 환하여 비인격 인 ‘직 ’자체에 투 될 수 있는데,이
를 ‘직 카리스마’라고 한다.33)
지 까지 살펴본 지배체제 이념형의 설명에 기 해보면 1960년
박정희 정권기 동안 일어난 정치 지배의 성격 변환은 박정희라는 지도
자의 카리스마 지배력이 합리 체제로 변환하는 ‘카리스마의 합리화’
과정이라는 개념 틀로 분석해볼 수 있다.정치 민주주의의 토 에
31)MaxWeber.1968.pp.1111-1117.피지배자들로부터의 환호 즉 인정은
카리스마 리더십의 구축에서 매우 핵심 이다.베버는 이 념에서
의미의 국민투표 역시 카리스마 성격을 띠고 있는 것으로 악한






서 성립된 장면 내각의 무능력함을 면 으로 비 하며 정권을 장악한
군사정권은 경제 후진성이라는 기와 부패와 비리라는 정치 기에
서 자신을 스스로 구원자로 자청하며 등장했기 때문이다.즉 박정희가
주장한 ‘기’속에서 자신을 증명하고,자신의 주변 세력과 국민으로
부터 ‘인정’을 받아 안정 으로 자신의 지배를 지속시켜나가고자 했던 과
정이 곧 한국의 1960년 료화의 양상이었다.
그러나 박정희 정권의 권 주의 이고 사회의 통합을 경시하는 태
도는 국민의 반발심을 고조시켰고,따라서 피지배인들로부터의 ‘인정’이
흔들릴 때마다 그는 기에 한 의식을 지속해서 만들어 보여야 했다.
이런 에서 박정희 정권의 카리스마는 순수한 의미의 카리스마라고 하
기보다는 오히려 허구 카리스마 다고 할 수도 있지만,경제 ·정치
‘기’속에서 목표의 과달성과 같은 비범한 능력을 과시하여 정권의
정통성을 찾고자 했다는 에서 베버의 카리스마 지배체제 개념과 카
리스마의 일상화라는 개념은 아주 유용한 이론 틀이 될 수 있다.
실버만Silberman(1993)은 료제의 형성이 정치 상황에 의해서
향을 받는다고 주장했다.34)베버가 설명한 합리화의 획일성Uniformity
을 비 하고 료제 형성의 역사 배경에 주목할 것을 제안한다.다시
말해 각 사회가 밟아 온 구체 인 역사 경로와 처해 있는 상황으로 구
성된 정치 불확실성35)에서 이를 탈피하고자 만들어진 략에 의해
34)실버만은 산업화와 료제의 발달은 필수불가결한 계가 아니라 우연
인 계라고 본다.미국과 국에서는 조직의 합리화가 자본주의를 일
으킨 우발징후Epipheomenal로 나타났지만, 랑스,일본,독일에서는 자
본주의가 조직의 합리화를 일으킨 것으로 보고,산업화를 료 합리화




35)실버만은 불확실성을 ‘행 자에 의해 만들어진 선택의 결과물을 측할
수 있는 능력을 지니고 있는 역할 행 를 규정하는 규칙들의 존재 혹은
부재’라고 정의한다.(Itrefers to the presence orabsence ofrules
governing rolebehaviorswhich havethecapacity topredict,toa
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료제의 성격이 규정된다는 주장이다.이 연구에서 실버만은 미국, 국,
랑스,일본 네 개 국가에서 료제가 형성되기 시작한 19세기에 주목
하여 그 불확실성의 내용을 ‘공공’의 개념의 재정립을 둘러싸고 일어난
사 시민사회와 공 국가조직 간의 립에서 설명하고 있다.19세기에
처음으로 등장한 료 지배체제는 새로운 유형의 지배체제 으며,이
는 달리 말해서 공 역과 사 역의 구분과 정의가 새롭게 일어났
음을 뜻한다.공 인 것과 사 인 것의 개념을 새로 재정의하는 과정에
서 주도 역할을 맡은 쪽이 사 시민사회인지 아니면 공 국가 조직
인지에 따라 결과물인 료제의 성격이 달라졌다는 것이다.
실버만은 이 에 따라 미국과 국은 문성 지향 인 료제
Professionaly-Oriented Bureaucracy가, 랑스와 일본을 조직 지향
Organizationaly-OrientedBureaucracy가 발달했다고 분류하 다.미국
과 국은 역사 으로 사 개인들의 평등Equality에 한 념이 요
한 화두 기 때문에 국가가 아닌 사회의 사 개인들을 심으로 공공개
념이 창출되었다는 것이다.36)즉 미국과 국에서의 불확실성의 내용은
공공성의 개념을 창출하면서 사 시민 사회가 공 국가 조직의 견제와
향력을 제한하는 것이었다.37)실무자 같은 사 개인들이 문 기술
혹은 지식Expertise의 담지자로서 요한 임무를 수행하여 공립교육이
아닌 사립 교육기 이 발달하는 등 사 공간을 심으로 사회의 훈련제
도가 형성되었다.사회 규범의 형성을 개인 문가와 같은 사 개인들
이 맡았기 때문에 법체계의 형성도 이들을 심으로 이루어졌다.이러한
맥락에서 탄생한 료제는 직업 특성 혹은 개인의 문성을 강조하고
구조 으로 수평 인 특징을 가지며 이 덕분에 조직과 개인들 간의 상호
greaterorlesserextent,theoutcomeofchoicesmadebytheactors)
한 불확실성은 행 들 혹은 선택들로 하여 어떤 결과물이 나올지를
측하는 능력의 찰 가능한 부재를 의미한다고 설명한다.(Uncertainty






교류가 투명하게 일어날 수 있다.
반면 랑스와 일본의 불확실성은 공 조직이 그들 자신의 권력
의 승계Succession 혹은 유지하는 문제 다. 명이라는 격한 정치
권력의 변화를 겪은 이 두 나라에서는 공공의 의미를 재정의하는 데 공
조직이 주도 역할을 맡았다.이런 상황에서 정치권력 지도자가 당
면하는 문제는 자신의 정치 향력을 유지하는 것이었고,이를 해결하
기 해 공무원Office-holders과 같은 공직자들을 선출하여 담지자의 역
할을 이어나가고자 했다.임의 이고 개별 인 료 충원의 방식이 아닌
임용과 퇴임과 같은 규칙을 제정하여 공 조직이 가지고 있던 권력 행
사의 측 가능성을 높이고자 한 것이다.그러므로 국가 개념을 형성하
면서 사 시민사회보다 우 를 하고 있는 공 조직의 일원이 되기
해서는 이들에 의해 만들어진 일정한 자격을 공인Certification받아야
하므로 높은 기회비용이 소요되지만 동시에 경력Career의 측 가능성이
커지게 된다.이 과정에서 탄생한 료제는 매우 수직 인 구조가 되고
조직 혹은 개인들 간의 교류 가능성과 투명도가 낮아진다.
실버만은 료화의 과정이 정치 ‘상황’에 의해서 형성된다는 새
로운 분석 시각을 제공한다.하지만 이를 한국과 같이 피식민지 경험을
가진 국가에 그 로 용하기엔 의 네 국가의 경험과 극명하게 다른
이 있다.바로 식민국가로부터 료제가 ‘이식’되어왔다는 이다. 료
화의 과정이 ‘공공’의 개념 혹은 국가의 개념에 한 논의로부터 출발한
네 국가와는 달리 한국은 이러한 종류의 논의가 생략된 채 주어진 형태
의 료제에서 출발했다.38)그뿐만 아니라 한국은 미국,일본과 같이
외 으로 긴 한 향을 받고 있던 국가들이 가지고 있던 료형(形)을
모방할 수 있었다.이 때문에 료화의 과정에서 국가의 역할,공 인 것
과 사 인 것의 개념을 재정의 하는 논의를 생략한 채 단지 주변국의 체
38)실버만은 제3세계 국가들의 료화 과정을 언 하는 짤막한 설명에서
이들이 다른 역사 맥락을 갖고 있으며,특히 군사정권의 경우 그들을
직 지지해주는 소수 집단에 의해서 유지된다고 보고 극복할 수 없는
분 주의와 후견주의Clientalism에 빠진다고 지 했다. Bernard S.
Silberman.1993.pp.420-426.
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제를 모방하고 이식할 수 있는 환경이 조성되었고,따라서 정치 지도자
가 료화에 미치는 향력의 폭이 확 된 배경이 되었다고 볼 수 있다.
달리 말해 한국의 료화에 결정 향을 미친 정치 불확실성이란 개
별 정치권력자의 정치 정당성의 문제와 직결된 것이다.앞서 언 한
바와 마찬가지로 제3세계에서는 정치가 정치권력을 만드는 게 아니라 정
치권력이 정치 공간을 만들어갔기 때문이다.따라서 한국의 료화의 결
정 환기에 향을 끼친 문제는 “(특정한) 군가가 이 정치공간을
차지한다는 것은 ‘어떻게’혹은 ‘무엇을 통해서’옳다고 할 수 있는가?”에
가까웠다.
요컨 박정희는 경제 ‘기’로부터의 해결사가 되어 이 문제를
해결하고자 했다.박정희 정권기에는 반공 논리도 심지어 경제 문제로
치환되었다.39)경제 문제를 해결하는 가장 좋은 방법은 ‘효율성’의 제고
으므로 료제 역시 이 효율성을 높이기 해 변화해 갔으며,이는 행
정의 문 이고 세분화된 능력이 강조되었음을 말한다.한편으로는 당
시 남한 경제에 향력을 가지고 있었던 미국식 행정 기법은 그
자체로 효율성과 근 성의 상징이기도 했다.따라서 미국식 행정기법의
수용은 비 문 이고 비능률 인 정권들과의 차별성을 나타내기에 좋
은 방안이었다.
지 까지의 분석에서 볼 때 료화는 단지 ‘효율성’을 높이기 해
이루어지지 않는다는 을 알 수 있다.이러한 맥락에서 볼 때,비벡
Vivek(2002)40)의 연구가 유의미한 개념 틀을 제공해 다.비벡은 정책
수행과 목표 달성에서 국가응집력StateCohesion을 강조했다.인도와 한
국에서 경제개발 5개년계획을 수행하 지만,결과 으로 인도는 실패했
지만 한국은 성공할 수 있었는데,그 이유가 한국이 경제기획원과 기획
조정실과 같은 행 자의 ‘기획·조정기능’이 다른 행 자들보다 앞서서 그
39)안보와 경제 성장의 문제는 하게 연 되었다.요컨 경쟁에서 경제





들을 끌고 갈 수 있는 국가응집력을 발생시켰기 때문이라는 것이다.그
리고 비벡은 국가응집력이 생기는 다른 요건으로 ‘독립 인 정보수집
능력’을 제시한 바 있는데,이러한 분석을 통해 료제가 단지 합리성이
나 효율성의 계산만으로 작동하지 않는다는 을 보여주고 있다.경부고
속도로건설사업의 경우 국가응집력을 가진 부서는 건설부 다.물론 사
업 기에 경제기획원과의 갈등이 있었지만,박정희 통령이 건설부에
힘을 실어 으로써 건설부가 양 ·질 으로 성장하여 이 사업을 주도
으로 이끌어 나갔다.
이상의 검토를 바탕으로 다음과 같이 정리할 수 있다.1960년 에
들어 제도 료제 형성의 기 단계에 어들었으며,이 새로운 국
면 환의 계기는 박정희가 정치 정당성을 행정 합리성의 제고를 통
해 획득하고자 했기 때문이었다. 한,박정희는 정치 정당성을 경제
·정치 기 속에서 자신의 카리스마 능력을 드러냄으로써 성취하
고자 했다.이러한 정치 략 선택으로 꾸려진 행정 합리화는 따
라서 때로 행정 합리성에 한 부주의하고 불충분한 이해에 의해서 행
해졌으며 때로 형식주의 인 측면이 나타나기도 했는데,경부고속도로건
설사업의 진행 과정에서 나타난 국가의 제도와 조직의 변화는 이러한 양
상이 잘 나타나 있다.이상과 같은 연구가설을 검증하기 한 연구의 구
성은 다음과 같다.
우선 1960년 일어난 행정 합리화의 기 단계를 이해를 돕
기 해 직업공무원제도의 설치,업무양식의 확립과 같은 베버 료제
의 지표들을 기 으로 1960년 료제를 살펴본다.다음으로 ‘경제 성
장’이라는 의제의 정치권력 의미를 이승만,장면,박정희 정권기로 분
석할 것인데,이를 통해 박정희 정권이 주창한 경제 ‘기론’이 근본
으로는 정치 정당성을 얻기 해 ‘만들어진’것임을 이해할 수 있다.
제5장과 제6장에서는 경부고속도로건설사업 계획이 구체 으로 구 되고
실 된 정치 맥락을 분석하여 이 사업의 정치권력 의미를 알아보고,
이 시기 일어난 련 제도와 국가조직의 변화 양상의 특성과 의미를 살
펴볼 것이다.마지막 장에서는 1960년 한국의 료화 양상의 특성에
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한 정리와 이것이 경로 의존성의 측면에서의 가지는 재 한국 료제
에 한 함의를 정리해보고자 한다.
제 3장 1960년 의 료화 양상
이 장에서는 5·16쿠데타 이후 군정기를 포함하여 1960년 에 나타
난 행정 합리성에 한 필요가 어떻게 생겨났으며 어떤 방식으로 실
화되었는지를 법령과 국가제도의 정비,직업공무원제도의 확립,행정양식
의 확립이라는 지표를 기 으로 살펴볼 것이다.
제 1 군사 정권기 료 합리화 과정의 특징
5·16쿠데타가 일어난 배경은 이승만 정권하의 3.15부정선거로부터
싹튼 장기 계획에서부터 다고 볼 수 있으나,이를 정당화하는 지도
이념이나 정책 발 은 국가개건최고회의 발족 이후에 거의 조되었
다.41)말하자면 이 정권을 면 으로 반(反)하는 것 자체가 쿠데타의
성립 요건이자 목표 다는 에서,군사정권의 정당성을 정치에서 찾는
게 아니라 국가 운 의 ‘성과’로 체고자 했다.그러므로 박정희에게는
41)“군사 명 이념은 조되었다”는 주장과 “진짜 명은 5개년 계획의 성
공 여부에 달려있다”는 주장에 주목할 필요가 있다.쿠데타 계획 과정에
서 성공에 비한 명 이념과 정책을 ‘명 직후 긴 시책’,‘경제 시
책’,‘구 시책’등으로 나 어 나열하긴 했지만 구체 인 실천 방안은




얼마나 ‘효율 ’으로 성과를 낼 수 있는지가 요한 문제 고,효율성을
행정 제도의 개 을 통해 얻고자 했다.군사정부의 명공약에 이런 논
리구조가 잘 나타나 있다.
“반공을 국시(國是)의 제1의로 삼고,지 까지 형식과 구호
에만 그쳤던 반공의 태세를 재정비 강화함으로써,외침의
기에 비하고 국연(國聯)헌장을 충실히 수하고 국제 약
을 이행하며,미국을 시한 자유 우방과의 유 를 강화함으
로써,국제 인 고립에서 벗어나야 하고,
구 정권하에 있었던 모든 사회 부패와 정치 인 구악을
일소하고,청신한 기풍의 진작과 퇴폐한 국민 도의와 민족정
기를 바로잡음으로써,민족 민주정신을 함양하며
국가 자립경제 재건에 총력을 경주하여,기아선상에 방황
하는 민생고를 해결함으로써,국민의 희망을 제고시키고,북
한 공산세력을 뒤엎을 수 있는 국가의 실력을 배양함으로써,
민족 숙원인 국토 통일을 이룩한다.”42)
명 공약에서 밝히고 있듯 군사쿠데타는 이 정권들의 정치
무능력,부패,비리에 한 면 인 부정을 통해 일어난 것이었다.같은
책에서 박정희는 발 이란 “제도의 쇄신 없이는 기약할 수 없”고,앞으
로의 과제를 “자립경제의 건설과 산업 명”43)으로 설정하고 있다.이 내
용이 담겨 있는 박정희의 『국가(國歌)와 명(革命)과 나』는 군정을 2
년 지낸 뒤인 1963년에 발표되었기 때문에 앞으로의 정치의 방향도 에
제시된 략으로 행해질 것을 고하는 것과 같았다.
베버가 지 한 료화의 원인은 경향은 지배체제가 처리해야 할





은 의도 으로 조성된 것이었다.바로 이 지 에서 1960년 료화의
고유한 특성이 나타난다.바로 ‘부주의한 행정 합리화’라는 지 이다.
이는 행정 합리성 자체가 목 이 아니라 수단 이었기 때문에 빚어지
는 특징이라고 볼 수 있는데,정치 정당성을 확보하기 해 조된 행
정 합리화의 과정에서 나타나는 고유한 특징이라고도 할 수 있다.앞
으로 살펴볼 사례들은 이러한 특징을 나타내고 있다.
제 2 법령 정비와 국가조직 확장
한국에 근 식 료제가 최 로 도입된 시기는 일제식민지 당시
다.2차 세계 에서 일본이 패망하여 일본으로부터는 해방되었지만,곧
바로 미국과 소련이 한반도를 분할 령하기 시작했다.남한의 미 군정
은 한국의 역사문제와는 별개로 공산 진 의 확장을 막기 한 략
지배를 기본 인 지도 원리로 삼았기 때문에 일체 치하의 법령과 국가제
도가 그 로 유지되었다.44)이 게 유지된 일제식민지기의 료제는 남
한 단독정부수립 후 이승만 정권기인 1950년 에 들어서도 한국 쟁 등
의 여 로 제 로 정비되지 못하 다.1955년 당시 정비된 법은 17건에
불과하 고,그 외 687건의 법령은 나 에 ‘정리할 것’혹은 ‘정리 과정
’의 상태로 남아 있었다.45)
5·16쿠데타 성공 이후 군사정부는 국가재건최고회의를 심으로
새로운 통치체제의 탈바꿈을 요한 목표로 삼았다.46)일본과 미국의 행
44)　미 군정기의 요한 찰자인 라우터백(RichardE.Lauterbach)도 “하
지장군은 한국에 상륙할 때 일본의 무장해제 이외에 정치 ,경제 문제
에 하여 아무런 구체 복안도 없었다”고 한다.이병량(외).2004.p.
761에서 재인용.
45)국가기록원.2014.pp.37-40.
46)“군사정권은 군사정권이 갖는 반정치 속성과 정치에 한 오감을 행
정의 역할을 확장함으로써 군사정권의 정당성 문제를 해결하려고 하 고,
그만큼 능력 있고 수족처럼 잘 따르는 료제를 만들어야 했다.군사정부
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정체제를 모델로 삼고 미군에 의해 한국에 도입된 리기술과 기
획제조 등 문 인 행정기법에 주목하여 이에 한 공무원들의 재교육
을 했다.그리고 기획 리실과 경제기획원과 같은 기획·조정기능을 수행
하는 조직을 설립하고,유능한 인재를 충원할 목 으로 행정고시를 설치
하 다.47)그리고 이 새로운 행정 방식은 민간부문에도 향을 미치게
되었다.
행정 방식의 변화와 더불어 군사정부는 당시 한국에 존재한 법령
에 한 정비를 단행하 다.「구( )법령정리에 한 특별조치법」을
1961년 8월 15일 제정하고 1961년 10월 2일에 개정하여 시행하여,단기
4281년 7월 16일 이 에 시행된 법 헌법 100조의 규정에 의하여 그
효력이 존속되고 있던 법을 정리하고자 했다.이 법에 따라서 총 400여
개의 법령을 제정하고,500여 개의 구 법령을 폐지하 다.48)
이런 변화가 표면 으로는 매우 진 이고 명 으로 보일 수
있지만,내막을 들여다보면 이러한 변화는 ‘조’된 것임을 알 수 있다.
그 이유는 군사정부가 그 탄생에서부터 정치 이념성을 분명히 가지고
있었던 집단이 아니라는 에 있다.법이란 국가와 사회가 어떤 가치를
지향하는가를 나타내주는 지표임에도 불구하고 군사정부는 단지 반공주
의라는 것 외에 별다른 지향성을 가지고 있지 않았다.구악( 惡)과의
는 군의 간 리층 장교 500명을 ‘연락단’이라는 이름으로 정부 각 부
처에 견하여 국가재건최고회의와의 연락 기능을 수행하게 하 다.”조
석 .1986.“군사 명정부와 조직개편,"「행정논총」6(1),p.225(김미나.
2004.“공무원 특별채용제도의 경로 의존 변화:박정희 정권의 군인 특
별채용 사례를 심으로,”「한국행정논집」16(1),.p.92에서 재인용).
47)김미나.2004.pp.90-102.
“한국군 장교는 1950년 에 약 9천명이 미국의 각종 군사학교에 견되어
교육을 받았다.당시 사회에 재교육기 이 거의 없었던 당시로서는 육군
학,국방 학원,보병학교,공병학교,통신학교 등의 방 한 자체 교육
기 을 갖춘 유일한 집단이었다.이들은 정 한 무기를 다루고,최첨단
통신과 수송수단을 장악하 고 한 방 한 조직을 운 하기 한 고도
의 행정 리체계와 기술을 보유하고 있었다.”김미나.2004.p.92.
48)국가기록원.2014.pp.38-39.
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연(絶緣)을 단언한 군사정부가 법 제도를 정비하면서 충분한 사회 논
의를 생략했음은 당연했을 거라는 사실을 차치하더라도,군사정부의 정
치 정통성의 부재는 비단 군정 시기 뿐만 아니라 박정희 정권 내내
향을 미치게 된다.
이석제(1996)는 법령의 정비에 한 비가 쿠데타가 일어나 부
터 시작되었다고 밝혔지만49)스스로 말한 바와 같이 육군 령이었던
그가 법에 한 문 인 이해나 일가견이 있을 순 없었다.그런 그가
국가재건최고회의에서 법사 원장까지 맡았다는 사실을 기억할 필요가
있다.50)심지어 그는 군사정부가 구 일본법을 폐지하며 제정한 법률은
부분 국문으로 번역하는 작업에 지나지 않았으며51) 명정부가 입법
한 법률은 100건에 지나지 않았고 상세하고 이론 인 검토가 없이 졸속
으로 입법된 경향이 있었다고 증언한 바 있다.지 까지의 분석을 종합
해보면 이 시기 단행된 행정 변화는 군사정권의 ‘명’인 성과를 과
시하기 한 성격이 짙었다고 말할 수 있다.
그들의 의도가 어떤 것이었던지 간에 이 변화가 한국의 료체제
에 미친 향은 지 했다.이 시기 틀이 잡힌 료제 조직이 재의
49) “미국과 일본, 반의 통치 구조를 참고하려고 노력을 했다.특히 패
한 일본이 국가를 부흥시킨 원동력은 무엇인가. 쟁으로 사회구조가
괴된 상황에서 일본은 힘차게 재기하는데 우리는 왜 부패와 무능으로 허
덕이는가를 열심히 비교·연구했다.( 략)미국은 우리에게 직 인
향을 끼치는 나라이므로 그들의 민주사회 룰이나 통치구조에 심을 기
울 다.”이석제.1996.『각하,우리 명합시다』,(서울:서 포).p.78.
50)이석제.1996.p.83.
51)"이 법안을 통해 법제사법 원회에서 제정,공포한 법률은 1,567건이었
다.당시의 많은 법이 일본어로 되어 있었고 한 1948년 국회가 한
용법을 통과시켜 일본법과 어로 된 군정법 자체를 무효화시켜둔 사실
을 발견했다.이런 상황에서 군사정부가 구일본법을 폐지하며 제정한 법
률은 부분 한 로 번역하는 작업에 지나지 않는 것이기도 했고, 한
이 명정부가 입법한 법률이 100건에 지나지 않았고 상세하고 이론 인
검토 없이 졸속으로 입법된 경향이 있었다."이석제와의 인터뷰(1995)내
용을 이병량(외).2004.p.772에서 재인용.
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 수  주요업무
조직수  수
1958  12월 1967  7월
1. 수출 및 수출진흥 1과 6과 15계
2. 고 2과 1  4과 11계
3. 금 2과 1  4과 11계 
4. 환 리 1과 1  3과 6계 
5. 정 1  7과
1  3과 7계
청내 4  11과 
6. 공업행정 1  7계 2  12과 39계 
7. 수산 1  5계 1청 3  10과 29계 
8. 산림 1  3계 1청 3  8과 24계 
9. 도로 1계 1  3과 10계 
10. 항공 1계 1  4과 12계
11. 1계 1  2과 6계
12. 업행정 1  5계 2  7과 23계
합계 7  34가 
22  78과 218계 (3청 
포함)
료제의 근간을 형성했기 때문이다.행정의 처리 능력과 효율성이 극히
낮았던 1950년 의 ‘도구 료제’와 비교해볼 때 법 제도 확장의 의미
는 정치 행 의 자의 이고 임의 인 성격을 지우고 추상 이고 측
가능성의 성격이 높아졌음을 의미한다.국가조직 역시 1960년 에 들어
매우 다른 양상을 띠게 되었다.[표 1]에서 국가 조직의 수,크기,계층
분화를 1950년 와 비교해보면 그 변화가 잘 드러난다.
[표 1]국 수 의 주요부처 조직수와 수 비교a
註:a:조직의 수 은 국(局)·과(課)·계(係)로 나타낸다.
出處:황인정.1970.p.46에서 수정.
의 표는 국가가 주요하게 다루는 주요 업무를 12개로 나 어 보
았을 때 1960년 는 더욱 세분화되고 확장된 국가조직이 업무를 담당하
고 있음이 나타난다.국고, 융,외환에 한 업무는 1959년 재무부 이
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재국이 장하 으나 1963년 이후 3개 국으로 크게 확장되었다.수출은
1958년 기 1개 과에서 담당했지만 1960년 반 이후 수출 산업화로
국가 경제정책이 수정된 것을 계기로 총 6과 15계가 담당하게 되었다.
도로에 한 업무도 마찬가지로 1958년 12월 기 1개 과에서 담당했지
만,경부고속도로건설사업이 추진되기 시작한 1967년 7월에 이르면 1국
3과 10계로 분화·확장된 조직이 담당하게 된다.52)
그리고 조직의 계 수 도 매우 세분되었다.1959년에 경제부처
는 차 ,국,과로 편성된 3층 구조를 기본으로 6등 의 직 가 있었지만
1967년에 이르면 차 ,차 보( 는 동(同)계 의 기획 리실장),국,과,
계 등 5층 구조를 기반으로 9등 의 직 로 계층화되었다.53)그뿐만 아
니라,행정체제의 변환이라는 측면에서 보면 1960년 는 그 빈도에서
례 없는 수치를 기록하고 있다.
[표 2]조직개편 빈도 비교
出處:황인정.1970.p.57.
[표 2]에서 주목할 은 경제 련 부문 부처의 개편 빈도수가 유
난히 높다는 것이다.이승만 정권기에 비교했을 때 경제기획원,재무부,
상공부는 거의 10배에 가까운 빈도수로 개편이 단행되었다.이는 경제
문제에 해 국가의 공 조직의 효율 기능을 높이겠다고 했던 군사정
부의 주장과 맥을 같이 하는 변화라고 할 수 있다.54)
52)김 웅.1991.『한국의 료제 연구:이해를 한 국가론 근』,(서
울: 문화사).pp.150-151.
53)황인정.1970.pp.46-48.
54)박정희 정권기를 체 으로 놓고 보았을 때 이러한 행정개 은 정권
기 즉 군정기를 후하여 가장 빈번히 일어났다.이는 ‘경제 ’성과의
효율 달성을 해 단행한 제도개 이 경로 의존 성격을 띠며 유지되
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제 3 인 정비
1.공무원 숙청작업
베버는 료제의 요한 특징 하나를 ‘직업공무원’제도라고 보
았다.55)인력충원방식의 합리화는 안정 이고 지속 인 업무를 가능하게
하는 조건이 되는데,군부정권도 인력 리에 한 제도개 을 단행한
바 있다.가장 먼 군부정권이 수행한 인력 리 작업은 업무는 5단계에
걸친 공무원 숙청작업이었다.숙청되는 공무원의 기 은 병역기피자,축
첩자,병역미필자,부정행 자,정치 여자 등이었다.이러한 기 들은 군
사정부가 지향하고 있던 정치 공간이 어떤 것인지를 보여 과 동시에 민
들에게 기존 정치인들의 부정부패와 무능력함에 해서 명 인 작업
을 수행하고 있음을 과시하는 효과를 노린 것으로 이해할 수 있다.




었음을 의미하기도 한다.이와 련해서 정승건.2003.pp.171-254를 참
고.
55)MaxWeber.1968.p.958.
56)각의(閣議)란 국무회의라는 명칭 신에 사용된 것으로,5·16군사정변
이후 5월 18일 국가재건최고회의가 발족하면서 1963년 12월 17일 제3공
화국 출범 시까지 내각수반이 각의(閣議)를 주재하 다.국가기록원.
2014.p.61.




행정 운 상 지장이 없는 한도 내에서 공무원을 감원하고
부정부패 공무원 등의 비능률자를 정리함으로써 산을 최
한 약하여 공무원의 처우개선에 용할 수 있도록 할 목
으로 정부는 6월 20일자 제24회 각의에서 공무원 감원 기본
방침을 의결하고 각 기 별로 정리토록 지시하 음.
나.정리 총 상
국가공무원 지방공무원 교육공무원을 상으로 하되 법원
공무원 사,검찰 공무원 검사,교육공무원 교원은
비 공무원 정리 기 해당자에 한하여 정리키로 함
다.감원책정 인원
단기 4294년 5월 16일 인원 20만을 기본수로 하고
이를 과하는 40.4989명을 감원 인원으로 책정함(총 정원의
26.1 로 해당)
라.감원기
ㄱ.방침상 감원 상이 될 기 은 아래와 같음
1.병역기피자.2.병역미필자.3.축첩공무원 4.부정행 자
5.정치 여자.
ㄴ. 의 기 해당자로서 감원 기 수(정원의 26.1 로)
가 미달할 때는 자체 계획에 의한 기 을 설정하고 도태키로
함.(후략)
군사정권의 ‘명’인 작업의 ‘과시’라는 목 을 단할 수 있게
하는 근거는 우선 숙청 상에 한 기 의 모호함에 있다.특히 ‘부정행
자’라는 기 은 자의 해석의 여지를 남겨둠으로써, 명정부에 반하
는 세력 혹은 반 자들을 제거하는 수단이 될 수 있었다.그뿐만 아니라
내무부가 발표한 공무원 정리 요강 이외에도 ‘불성실’이라는 극히 주
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인 기 이 있었고 ‘50 이상의 고령자’와 같은 기 도 그 숙청 상의 기
의 모호함을 나타내고 있다.58)
한편 숙청된 공무원의 수는 기록마다 다른데59),이는 1960년 이
에 공무원 제도의 체 인원(TO)이 규정되어 있지 않았던 사실에 기
인한다.60)이러한 인 숙청작업은 기존 료제 내에 존재하던
정권과 련한 세력을 없애는 효과와 더불어, 료제의 상향 지향성을
고무시키고 외부로부터 새로운 공무원을 끌어들임으로써 세 교체의 역
할도 했다.61)
세 교체란 곧 군인들의 인 유입을 뜻했다.1960년 선출된
료의 출신 성분을 분석해보면 1967년부터 1971년까지의 3,4,5 공무
원의 ‘공개 채용자’가 30.2%를 차지하고 ‘특별 채용자’가 32.1%에 달하는
데,이들 특별채용자의 경우 다수가 군인 출신이었다.62)카리스마의
58)“불성실이라는 극히 주 인 기분과 ‘50 이상의 고령자’라는 등의 기
도 포함하고 있었다.”조갑제.1994.『내 무덤에 침을 뱉어라 4』,(서
울: 앙일보사),pp.194-197.(이병량(외).2004.p.772에서 재인용).
59)우선 1961년 6월 20일부터 7월 20일까지 한 달간에 걸쳐 공무원에 한
인 면을 단행하여 체 공무원의 약 10%이상인 약 33,000여 명
이 숙청되었다는 기록.「조선일보」.1961년 6월 23일;김미나.2004.p.
92에서 재인용.)이 있다.그리고 18%의 공무원이 숙청되었다는 기록(이석




60)이석제는 정원 제도를 행정 리와 조직 리의 기본으로 보고,‘과학 계
산’을 통해 정원을 배분했다고 한다.“정부 조직을 인력 리와 조직 리
로 양분하여 운 의 묘를 기하도록 했다.우선 행정 리와 조직 리의 기
본인 각 부서별 정원제도(TO.TableofOrganization)를 만들고,정부 내
에 유사성 있는 업무를 묶어 조직정비를 했다.한 사람이 감독할 수 있는
범 내에서 ‘과’나 ‘부’를 만들어 직무의 내용과 책임 한계를 법령으로
정해 것이다.”이석제.1996.p.225.
61)김 민.1991.『한국의 정치변동과 료제 1945-72:국가 료제의 변천
과정』,서울 학교 행정학 박사학 논문을 참고.
62)김미나.2004.pp.93-96.
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합리화라는 측면에서 공무원조직에 군인들이 거 유입은 매우 효과 인
역할을 했을 것으로 볼 수 있다.다수의 회고에서 당시 료조직의 ‘낙후
성’에 한 묘사를 쉽게 찾을 수 있다는 사실은 군부가 ‘효율성’이라는
과학 이고 근 인 성격을 강조함으로써 당시 정치 공간에서 자신들의
정당성을 확보하고자 했음을 나타낸다.63)
2.직업공무원제도
1950년 에는 인력의 충원이 매우 자의 인 기 에 의해서 이루어
지고 있었다.미 군정 시기에 편의주의 임명 방식을 통해 인력이 충원
되었던 것이 계속 유지되고 있었다.이승만 정권하에서 등용된 정치 엘
리트들은 정치와 행정을 구분해서 사고하지 않았다.자신들이 하는 일을
국사(國事)로 여기며 자신의 권력을 강화하고 유지하기 해 법률을 제
정할 수 있는 지 와 기회를 악용하기를 서슴지 않았다.<국가공무원
법>이 1949년에 제정되었지만,인사 임명권자의 거의 무제한 인 재량이
63)김기 령은 “민간분야의 낙후성은 놀랄 일도 아니었습니다.장교들은
미국 유학을 다녀와서 선진화되어 있었던 반면에 민간 분야는 그런 행정
교육을 받을 기회가 없었습니다.한국군은 미국의 우수한 행정학자들이
모여 만든 군사행정기법을 수받아 이를 토 로 쟁을 치르고 양병을
해가던 시 입니다.보고서를 작성해도 일목요연하게 강조할 부분을 제목
으로 뽑곤 했지만,농림부에 와서 보니 온통 미사여구로 장식된 문장 속
에서 무엇이 강조되고 있는지 알기 힘들었습니다.타자기를 활용하지 못
하고 먹지를 에 받치고 쓴 복사 문건들은 바래져 무슨 자인지도 모
를 지경이었습니다.우선 타자기를 보 하고 배우도록 권장하기 시작했습
니다.”조갑제.1994.pp.177-178.(김미나.2004.p.11에서 재인용).
이석제(1996)역시 “공문 작성법도 가 이었다.철필로 묻은 종이에 씨
를 어서 만들곤 했는데,그 내용이나 작성 과정 한 비능률의 표본이
었다.‘아국은 자고로 산자수명하고..’로 시작하여 문장을 작문하고 있었
다.당시엔 명문장을 써야만 유능한 공무원 을 받았으니 지 생각해
보면 호랑이 담배 피던 시 의 이야기 같다.”라고 회고했다.이석제.
1996. 의 책.p.223.
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인정되었으므로64) 를 들어 장 의 교체가 한 번 일어나면 이에 따라
하 료의 연쇄 인 교체가 일어나는 불안정한 고용 상태의 악순환이
반복되는 것이다.
[그림 1]제1공화국 연도별 고등고시 고등 형 합격
出處:이병량(외).2004.p.762.
[그림 1]은 이승만 정권하에서 충원된 공무원들의 선출 배경을 나
타내고 있다.고등고시와 고시 형 고시 형제도는 명목상으론 경쟁
시험 제도 지만 그 수행 방식에서 선발권자의 자의 해석이 충분히 가
능한 제도 다.65)이런 에서 볼 때 이승만 정권은 비인격 인 제도
혹은 합리화된 차를 통해 인력을 충원하지 않았다는 에서 일면 베버
64)“이는 <국가공무원법> 제16조가 「5 공무원은 국무총리,각부장 ,
각 처장,서울특별시장,도지사 기타 임명권자가 각종고시에 합격된 자
는 5 공무원 자격이 있다고 인정되는 자 에서 임명 한다」고 규정
하기 때문이다.”박동서.1961.『한국 료제도의 역사 개』,(서울:
한국연구도서 .p.143.(이병량(외).2004.p.761에서 재인용.) 통령뿐
만 아니라 자유당 역시 료제의 구성과 운 에 결정 인 향력을 행사
하 다.김 민.1991.p.101.(이병량(외).2004.p.762에서 재인용).
65)이병량(외).2004.p.762.
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의 통 (가산제 )지배양식의 특징을 띠고 있었다고 볼 수 있다.
1963년 국가재건최고회의는 국가 료제의 개편을 한 제도 장
치들을 정비하면서 당시 법제사법 원장을 맡고 있던 이석제의 주도로
공무원 인사제도 확립안을 수립했다.이는 (1)행정조직과 공무원의 재
조정,(2)행정체제와 공문서체제의 간소화,(3)국가공무원법개정 공
무원교육훈련강화 등을 그 내용으로 담고 있었다.66) 같은 해 「국가
공무원법」을 개정하여 “공무원의 채용은 공개경쟁시험에 의한다”(제28
조)고 정하 다.이를 통해 공무원 충원의 공개성과 자격의 개방성이라
는 원칙을 확립하 으며,이후 연 제도와 실 제도의 도입은 직업공무
원제도의 기틀을 마련하여 경로 의존성 측면에서 요한 함의를 가진
다.67)
제 4 업무양식 확립과 공무원교육
군정 동안 국가최고회의는 인력 리에 한 제도 정비뿐 아니라
업무양식 한 제도화했다.베버가 설명한 료제의 특징 ‘서류작업’
즉 문서화된 행정양식을 상기해볼 때 이는 한국의 료화의 과정에서
요한 환이었다고 볼 수 있다.1960년 이 의 행정 서류 처리는 “‘명
문을 쓰는 것’이 요한 공문서 작업의 요소 다”라는 이석제의 평가68)
처럼 규칙화 혹은 제도화의 수 이 매우 낮았다고 볼 수 있다.하지만
군정 동안 각의에선 문서양식 통일과 제도화에 한 논의가 이루어져 공
66)「조선일보」.1962년 1월 2일.
67)이병량(외)2004.p.774;김미나.2004.pp.102-103.
68)“아니 내가 가니까 명문을 쓰는 게 우수한 공무원입니다.명문을 쓰는
게.그러니까 그냥 종이를 비벼서 버립니다.문장이 잘 안 된다고.지
도 기억나는데 4월 며칱날 나무 심는 거. 국의 공무원들한테 산림녹화
에 한 건,수재지건에 하여 아국은 자고로 산자수명하고.이걸 잘해
야 우수한 공무원이야.”(이석제와의 인터뷰를 이병량(외)2004.p.765에
서 재인용).
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문서로 사용할 용지의 종류와 크기, 자 크기, 간격, 자 배열 등까
지도 자세하게 정하고 있다.
작성상의 주의69)
1.안건은 유인 는 타자 작성 한다.
2.용지는 갱지 는 타자 용지로 한다.
3.용지의 치수는 가로 20.5센치 세로 27.0센치로 한다.
4. 자의 크기는 “안건제목”은 2호 활자로 기타는 4호 활
자로 한다.
5. 의 간격은 매 사이를 8미리로 한다.
6.표시 ※란은 기입하지 않는다.
7. 자의 배열은 본보기에 하되 다음 치수의 여백을 두
고 어야 한다.
로 4.0센치 으로 2.0센치
왼편에 2.0센치 오른편에 2.0센치
(…)
이와 같은 업무양식의 규정은 체 극히 일부이지만, 요한 것
은 업무양식의 표 화가 의미하는 바를 이해하는 것이다.표 화된 업무
양식은 공무원들이 지켜야 하는 규정임을 의미한다.따라서 자연스럽
게 공무원에 한 ‘교육’과 ‘훈련’이 강조된다.다음의 자료는 정해진 업
무 양식에 한 공무원 교육에 한 내용을 담고 있다.70)
69)각의 제3회(1961.05.24).공문서규정,양식제정 차규정과 같은 업무는
정부부처 ‘사무처’에서 주로 담당했다.이와 련해 련 자료는 각의
제67회(1961.09.01)을 참고.국가기록원 국무회의기록 서비스.URL상
동.(검색일:2015년 4월 15일).





가.“정부공문서규정” “양식제정 차규정”이 새로이 제
정됨에 따라 신 공문서 취 요령과 문서 리방법을 공무
원에게 훈련시킴으로써 조속한 시일 내에 문서행정을 개선토
록 하며
나.각 부처 양식 인쇄 소요 산을 통합하여 단일 기 에
서 인쇄 공 함으로써 산 약과 양식 가격통일 행정
능률의 향상을 기하고자 하는 것임
(…)
의 자료에 따르면 하면 행정작업에 필요한 양식을 통일하고
공무원들에 숙지시키는 것은 행정 ‘능률’을 고취하기 함이었음을 알
수 있다.미군에 의해 도입되었던 리기술과 기획제도의 도입
목 과 같은 맥락이다.이 문 행정기법이란 곧 연역 인 행정기법을
의미하는데,연역 행정기법은 기획·조정과 같은 방식을 선호한다.기
획·조정 기능이 한국의 행정체제에 도입된 표 가 경제기획원과 각
부처에 신설된 기획 리실이며, 한 기획차 이라는 새로운 직 이 생
겨났다.71)공 국가 조직에 새로 추가된 기능은 민간의 기업이나 조직
들에도 향을 미쳐 활용되기 시작했다. 표 으로 재에도 일반 으
로 학교나 민간 조직들에서 사용되고 있는 ‘숙직’제도는 각의 제43회
(1961년 7월 15일)72)에서 논의된 것이었다.
71)각의 44회(1961년 7월 18일).국가기록원 국무회의기록 서비스.URL상
동.(검색일:2015년 4월 15일).
72)‘장 실 숙직 근무 실시의 건.’의 내용에 따르면,“각부 장 실에 직원을
숙직시켜 긴 사무연락의 신속처리를 기하게 하고자”숙직 제도의 신설
했다.국가기록원 국무회의기록 서비스.URL상동.(검색일:2015년 4월
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추가로 살펴보면 「한 용에 한 법률」과 련한 논의도 이
시기 진행되었다.아직 횡서(橫書)나 풀어쓰기,문장규정73)과 같은 내용
이 각의의 안건으로 다루어졌다. 한 ‘통령께 보고하옵나이다.’와 같은
표 과 ‘보고드립니다.’같은 표 이 혼재되어 사용되고 있다는 은 이러
한 업무양식의 통일 과정이 과도기 상황에 있었음을 보여주는 것이기
도 하다.
제 5 군 식 행정
지 까지 살펴본 료화의 과정에서 명 과업을 과시하고자 한
선 의 목 이 뚜렷했음을 알 수 있었다.이것이 행정 제도화와 문
화에 한 목표치가 피상 이고 형식 인 수 에 머물러 있었던 이유
다.그럼에도 불구하고,업무양식 통일의 에서 볼 수 있었듯 표 ·통일
화된 업무양식의 확립은 공무원들이 ‘비인격 ’규정에 따라 작업을 하는
조건을 창출하고 있었다.
이러한 정치 행 의 조건과 성격의 변화는 나아가 정치 개념의
반에 향을 미쳤다.서론에서 짧게 언 한 바와 같이,정치 개념의 변환
을 가늠해볼 수 있는 하나의 지표는 1960년 당시부터 심지어 재까지
도 쉽게 할 수 있는 ‘군 식이다.’이라는 묘사에 있다.74)군사주의 혹은
15일).
73)각의 제9회(1961년 5월 31일);각의 제106회(1962년 12월 27일);각의 제
94회(1963년 12월 5일)등 참고.국가기록원 국무회의기록 서비스.URL
상동.(검색일:2015년 4월 15일).
74)박정희 시 의 군사주의에 한 연구로 신병식(2006)은 박 정권이 정권
정당성 획득과 유지를 해 ‘신성한 국방의 의무’를 강조하는 국방규범을
개인들에게 내면화·체화시켰다고 주장하며,이에 사용된 두 가지 요한
수단으로 ‘징병제’와 ‘주민등록법’의 시행을 들고 있다.(신병식.2006.pp.
148-172.)신병식의 연구는 국방문제를 어떻게 사회의 요한 어젠다로
설정하게 되었는지 즉 병 국가화를 어떻게 이루어냈는지에 을 맞추
고 있지만,국방문제가 요한 국가 문제로 이슈화되었을 때 ‘군사 인
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군 문화에 해서 사회과학 분야에서 충분히 연구되어온 바는 없지만,
앞으로 살펴볼 경제정책들의 정치권력 의미를 설명할 때 이해를 돕기
하여 ‘군 식 행정’을 간단히 정리해보면 크게 두 가지 의미로 나눠볼
수 있다.
첫째,군 식 행정이란 당시 군 가 가지고 있었던 연역 인 행정
기법 즉 과학 으로 계산된 사 계획을 요시하고 결과물과 실 을
리하는 행정 방법을 지칭한다.75)각의에서 다루어진 주요한 안건 하
나는 ‘공무원 실 리’다.공무원 감원을 시행할 때에도76)경제 성
과물을 측정할 때에도77)행정 수행의 기본 구도는 ‘계획(목표치의 설
정)-실제 수행-결과의 보고’와 같은 순서에 기 했다.‘리행정’이라고
지칭할 수 있는 이 행정기법은 군사조직에서 시행되어 60년 반부터
한국의 국가체제의 주요한 행정양식으로 자리 잡았으며 민간 사회 조직
들에도 범 하게 향을 미쳤다.78)
군 식 행정의 두 번째 의미는 당시 지도자 던 박정희의 카리스
마 지도력과 련하여 설명할 수 있다.박정희의 지도력을 카리스마
이라고 볼 수 있는 이유는 그의 정책 수행 방식이 ‘(超) 실 surreal’
질서’가 사회의 요한 가치로 자리 잡으며 정치 개념에 미쳤을 향을
추론해볼 수 있다.
75)김기 령은 “군의 작 계획 등 모든 계획은 연역법의 논리에서 생
된 행정기법”이라고 말하 다.조갑제.1999.pp.177-178.(김미나.2004.
p.11에서 재인용).
76)각의록 제57회(1961년 8월 9일)‘공무원정리 실 에 하여’.국가기록원
국무회의기록 서비스.URL상동.(검색일:2015년 4월 15일).
77)각의록 제27회(1963년 4월 2일)‘3월 수출실 에 하여’국가기록원
국무회의기록 서비스.URL상동.(검색일:2015년 4월 15일).
78)박정희 통령은 “감사보고를 듣고 느낀 것은 앙의 각 감독기 에서
하기 에 한 자체 내부감사가 소홀”하다는 것이라며,“평소에 내부감
사를 실시하여 미연에 부정을 방지하도록 하여야 할 것이다”라고 지시했
는데, 리행정기법 하나인 ‘감사제도 역시 1960년 · 반 강조되
기 시작한 행정기법이었음을 알 수 있다.국무회의록 제13회(1964년 2월
14일).국가기록원 국무회의기록 서비스.URL상동.(검색일:2015년 4월
15일).
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인 목표를 설정하거나 혹은 목표치의 ‘과(超過)달성’과 같은 양상을 띠
었기 때문이다.이것은 박정희가 정치 지도자로서 계획과 달성이라는 기
본 인 행정 방식을 ‘넘어서는’,비일상 이며 혹은 비범한 능력을 과시
하고자 했던 것으로 볼 수 있다.일제로부터 물려받은 탄탄한 수직
계질서를 바탕으로,계획과 목표를 과하는 방식으로 자신의 능력을 선
하고자 했던 박정희 정권기의 행정양식은 따라서 마치 ‘군사작 식’
행정이었다.
박정희는 여타 정치 조직 혹은 행 자들 사이에서 정보를 독 하
고 조정하 으며,수직 계질서로 구성된 료제를 바탕으로 자신의
정치 정당성을 확보하기 한 정책들을 기본 계획과 목표를 과하는
방식으로 수행했다.후술하겠지만 경부고속도로건설사업은 이러한 군
식 행정의 표 사례 다.당시 경제 ·기술 여건을 고려했을 때
(계산)합리성이 충분히 높지 않았음에도 불구하고 비 실 인 목표를 설
정하고 심지어 공사기간을 단축함으로써 사업이 진행된 것이다.
제 4장 이승만·장면 정권기 경제개발정책의
정치권력 의미
이 장의 목표는 이승만 정권과 장면 정권에서 진행되었던 표
경제정책 혹은 국토건설정책이 당시에 가졌던 정치 의미를 포착하여,
박정희 정권기의 그것과 비교하는 데 있다.요컨 다음과 같은 문제이
다.경제 문제는 정치권력자들이 아주 일반 으로 가지는 심사임에도
불구하고 왜 유독 박정희는 필사 으로 이 문제에 매달려 경제성장을 매
순간 외쳤는가?주지하듯 ‘경제 성장’은 이 정권들에 비교해볼 때 박정
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희에게 의미하는 바가 매우 달랐다.박정희 정권기와의 용이한 비교를
해 이승만과 장면 정권이 수행한 굵직한 경제개발정책과 국토개발정책
을 들어 이것이 각 정권에서 가진 정치권력 의미를 짚어볼 것이다.이
승만 정권기에는 국토 체를 아우르는 개발계획은 수립되지 않았기 때
문에 ‘경제개발 3개년계획’에 주목하고,장면 정권은 경제개발과 국토정
책을 함께 살펴볼 것이다.
제 1 이승만 정권기 경제개발계획
이승만 정권기의 경제개발정책은 장면과 박정희 정권기에 진행된
경제정책의 신이 되었다는 이유로 독자 의미와 성격이 충분히 연구
되어왔다고 보기는 어렵다.79)하지만 분명한 것은 이승만 정권도 역시
분단과 쟁에 따른 경제운 의 제약성을 인식하고 있었다는 이고,따
라서 경제의 자립과 성장에 한 구상을 통해 나름의 응방책과 계획을
세워 경제개발 3개년계획을 수립한 바 있다.
이 정책의 발달 과정을 간략히 살펴보면 다음과 같다.남한 독립정
부 수립 후 1949년부터 ‘산업부흥 5개년계획(1949~1953)’을 통해 국내 산
업의 유기 구성을 높이고 공업국으로 환할 목표를 세웠으나 이 계획
은 한국 쟁의 발발로 단되고 말았다.한국 쟁의 휴 상이 타결된
후에 기획처는 자본가 심의 생산력 증진의 내용을 담은 ‘1954년도 한
국경제부흥계획’을 마련해 미국에 달하 다.80)
간과하지 말아야 할 것은 이승만 정권은 매우 일 이고 지속해
경제 문제를 미국의 원조에 의존하고 했다는 이다.이승만은 실제로
경제문제를 해결하는 방안을 ‘가능한 한 많이 원조를 따오는 것’이라고
79)정진아.2009.“이승만정권기 경제개발3개년계획의 내용과 성격,"「한국
학연구」31,p.355.
80)박태균.2007.“한국 쟁 이후 이승만 정부의 경제부흥 략”,「세계정
치」8,pp.216-218.
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인식하고 있었다.따라서 미국의 원조 정책의 변동은 이승만 정권의 경
제 정책의 근간을 충분히 흔들 수 있었다.그래서 국의 공산화와 한국
쟁의 발발 등으로 미국이 아시아정책의 수정을 통해 일본을 심으로
한 지역통합을 바라면서 한국에 한 원조를 감액하기 시작한 1950년
는 경제정책운용에 있어 차 한 문제가 표면화된 시기 다.81)
한편 이 부흥계획은 한국의 경제재건과 개발 정책에 한 한미 양
국의 시각차와 사 의가 이 지지 않았었다는 등을 이유로 당시 한
미 최고 의 기구인 합동경제 원회의 논의에 부쳐졌다.그리고 여기에
서 미국과의 의를 통한 ‘경제개발 7개년계획’을 세우기로 하고,1957년
7월 6일 부흥부 주최로 각계 인사들이 모여 좌담회를 열었다.‘경제개발
원회’를 설치하여 분야별 문가를 모집하기로 하고 1958년엔 ‘산업개
발 원회’를 설치하여 산업개발 원회가 장기경제개발계획을 수립하고
자원조사,평가,효과 경제정책에 한 심의,연구 건의를 담당하기
로 하 다.
그러나 경제개발정책을 수립하는 데 있어서 여러 이슈에 한 고
문들 간의 갈등이 일어났다.국방비를 포함한 자립경제체제건설이라는
목 의 비 실성,농공 균형발 에 한 견해차와 생산증 와 복지향상
의 조정,고용 심 계획의 타당성 여부 등의 문제를 두고 견해차를 좁
히지 못한 것이다.결국,타 의결이 아닌 일방 방식으로 ‘자본가
심의 생산성 향상’이라는 략으로 수정되어 경제성장률 5.7%를 목표
로 하는 ‘경제개발 3개년계획’이 1959년 3월에 발표되었다.82)
그러나 이 정책은 계획 자체의 결함,이승만의 경제개발계획정책에
한 추진 의지의 여부 문제,미국의 원조계획과 련한 계획의 실 가
능성 등의 문제로 별다른 성과를 내지 못했다.과 한 국방비를 유지하
면서도 경제건설을 한 투자비를 마련하겠다는 이 계획의 주요 골자는
한국이 아닌 외국의 이론과 계획을 참고하여 만들었다는 에서 실 가




어 정책 실 에 한 제도 미비상태 역시 문제 다.그뿐만 아니라 경
제계획을 추진할 수 있는 기구가 부흥부 산하에 설치됨으로써 경제 련
부처들 간의 이해 계를 조율하기 어려운 한계를 안고 있었다.83)
하지만 가장 본질 인 문제는 이 계획의 비 실성과 계획을 수립
하고 추진하는 참여 행 자들의 실행 의지의 문제라고 볼 수 있다.사실
자유당 정권 지도자들의 경제개발에 한 태도는 아주 모호하 다.경제
개발이나 산업화와 같은 용어도 1960년 에 들어서야 연설에 등장하
고,1950년 주요 정치권력자의 정치 심사는 온통 민족통일과 국방
력의 강화에 쏠려 있었다.84)게다가 술한 바 있듯 1950년 당시의 국
가 정책은 료들의 사 인 역과 구별이 정확하게 이루어지지 않고 있
었다.경제 정책 결정 과정에 참여한 행 자들이 자신들의 사 인 자본
에 기 한 생산성 향상에만 집 하여 국가 차원에서 경제 성과를 내
기 어려웠다.
결정 으로는 이승만 통령의 경제개발계획에 한 태도가 이 계
획의 성패를 좌우했다고 볼 수 있다.철 한 반공주의자 던 이승만은
미국의 원조는 받을지언정 경제 ‘계획’자체에 해 부정 인 태도를 취
하고 있었다.85)1957년 11월 경제4부 장 들이 경무 에서 경제개발 5개
년계획의 필요성을 설명하자,이승만 통령은 “그것은 스탈린 사고방
식”이라며 “불구 천의 원수인 공산주의자 방식을 따르자는 것이냐”며
한마디로 거 했다고 한다.86)그리고 1959년 12월에 경제개발 3개년계획
이 최종 성안되었음에도 이승만 통령의 부정 견해 때문에 정책이 바
로 시행되지 못하다가 1960년 4월 15일에야 국무회의에서 의결되었다.
하지만 나흘 뒤 4.19 명으로 인해 이 정책은 이승만 정권기가 유지되는




86)이승만의 경제정책에 한 태도와 련해서 이용원.1999.『제2공화국
과 장면』,(서울:범우사)을 참고.
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제 2 장면 정권기 경제개발계획과 국토개발계획
허정과도정부를 거쳐 장면을 총리로 내각제가 구성되었다.장면 정
권은 기부터 ‘경제제일주의’를 내걸고,이승만 정권에서 수립되었던 ‘경
제개발 7개년계획’을 수정하여 1961년 5월 15일에 ‘경제개발 5개년계획’
을 발표하 다.88)그러나 계획을 실행할 수 있는 재정 뒷받침이 부족
하고 실천에 옮길만한 확고한 비가 없었던 데다가,얼마 지나지 않아
5월 16일 쿠데타가 일어나 계획을 실행하지 못했다.이 계획은 군사정권
이 흡수하여 경제개발 5개년계획을 실행하 다.
따라서 장면 정권이 경제 문제 해결에 해 인식하고 있었던 바를
살펴보기 해선 오히려 1960년 11월 28일에 발표한 ‘국토건설사업’을 살
펴보는 것이 더 유익한 의미를 제공해 다.이 계획은 애 ,발 소,
도로건설 등을 목표로 하는 연 산 400억 환 규모의 로젝트 다.장
면 총리는 1961년 신년 요시책 발표에서 ‘경제여건 실화’를 목표로
“약 삼백억의 재원으로서 연인원 오천만을 동원하는 국토건설계획을 추
진하여 치산치수의 획기 성과를 기하는 동시에 학생,군인,공무원
일반 국민의 건설의욕을 환기 시킬 것”이라고 밝혔다.89)
국토건설사업을 실행하기 한 기구로 국무원에 ‘국토건설본부’를
설치하여 국무총리를 본부장으로 하며 동사무수행에 필요한 정책 결정과
사업진행에 한 감독의 임무를 수행하기로 했다. 한,하 조직으로 종
합지도부,동원부,기술부,공보부의 4개 부서를 설치할 방침을 발표했다.
그리고 사업계획의 작성과 실행에서 계부처 사이의 력과 조정을
87)박태균.2007.p.229;이완범.1999.한국정신문화연구원 편.“제1차 경제
개발5개년계획의 입안과 미국의 역할,1960~1965”,『1960년 의 정치사
회변동』,서울:백산서당,pp.18-26.
88)이 안의 발표는 비 리에 추진하던 신문에 의해 발표되었다.공식




한 실무자들로 구성되는 ‘국토건설소 원회’를 설치하여 ( )「유솜
(경제 조처)」 측과의 계획조정이나 사무 연락을 주 하도록 하 다.
서울특별시와 각 도에는 ‘도 ’를 구성하는 등의 지방조직을 갖추었다.90)
국토건설본부를 심으로 한 국 인 조직망을 계획한 것이다.
특이한 은 이 로젝트를 추진하는 국토건설사업본부가 총리 직
속이었음에도 실제 장에서는 민이 함께 운 하는 반 반민의 성격의
독립기구 다는 이다.국토종합건설계획의 기 수립단계인 1960년 8
월 말 장 하를 비롯한 함석헌,박종홍,유달 과 같은 『사상계』지식인
들이 요청받아 참여했다.91) 한,국토건설사업을 직 장에서 추진할
핵심 요원으로 학졸업자 2천여 명을 선발하여 채용하고,이들을 1961
년 5월 31일에 5 국가공무원 는 4 지방공무원으로 임용할 정이
었다.92)
장면 정권기의 국토건설계획에서 주목할 은 이 사업을 통해서
무엇을 얻고자 했는가이다.장면 총리는 국토건설사업을 실업자 문제 해
결을 한 요한 수단으로 인식하고 있었다.
“국민 경제생활이 당장에 곤란하다는 것을 잘 악하고 있
다고 말한 장 총리는 발 을 이룩할 기 가 마련될 때까지
국민들은 내핍생활을 계속해야하며 한 인내정신을 가져
야 한다고 호소하 다.서울의 다방 구석마다 들어차있는 실
업자군이 삼월부터 개시되는 국토건설사업에 용역 참여할 수
있는 희생정신 하의 사만 한다면 경제발 은 용이하게 이
루어질 수 있다고 장 총리는 말하 다.그는 근심스러운 표
정을 감추지 못하면서 국민의 인내정신과 실업자군의 희생
인 정신을 과연 기 할 수 있는지 의심스럽다”고 말하
90)「경향신문」.1961년 1월 19일.
91)「경향신문」.1961년 1월 25일.




“약 삼백 억의 재원으로서 연 인원 오천만을 동원하는 국
토거설계획을 추진하여 치산치수의 획기 성과를 기하는 동
시에 학생,군인,공무원 일반국민의 건설의욕을 환기 시
킬 것”이라고 밝혔다.94)
와 같은 발표문에서 알 수 있듯 장면정권의 국토건설사업은 일
자리 창출에 상당한 목 이 있는 것이었다.더 본질 으로는 청년과 지
식층을 거 국토건설사업에 참여시킴으로써 국토건설사업에 필요한 요
원의 획득을 함과 동시에 료제 내부에 ‘새로운 피’의 주사를 포함한 두
가지 목 을 가지고 있었다.이 게 볼 때 민주당 정권은 나름 로 1950
년 의 자유당 정권에서 있었던 세도가 이고 사 이익 충족에 골몰한
타락한 정치를 해소하려 했던 것으로 볼 수 있다.95)
그러나 이 국토건설계획은 인력 문제와 련해 이 맞추어져
있었기 때문에 장기 이고 종합 인 건설계획이라기보다는 단기 인 소
규모 사업이 주를 이루었다.96)이는 다시 말해서 ‘경제민주화’의 열망을
실 하고자했던 의도에서 만들어진 정책이었다고 할 수 있다.정치 민
주주의의 과정을 통해 탄생한 장면 정권이 만든 국토개발계획은 사회에
산 해 있던 비민주주의 문제를 해결하기 한 것이었으며,따라서 이
계획은 효율 으로 목표를 달성해 경제 성과를 내는 것과는 거리가 먼
정책이었다.그리고 박정희 정권과 비교해보았을 때 이 정책의 목표가
효과 으로 달성되지 않는다 해도 장면 정권이 민주 정치 과정을 통해
선출되었다는 정치 정통성만큼은 무 지지 않는다.이 지 에서 장면
93)(강조:필자).「동아일보」.1961년 1월 1일.
94)(강조:필자).「동아일보」.1961년 1월 6일.




정권의 경제정책의 정치권력 의미는 박정희 정권기와 매우 다른 성격
이었다고 할 수 있다.
제 5장 박정희 정권기 경제개발정책의
정치권력 의미 :경부고속도로건설사업
이 시기
이 장의 목표는 경부고속도로건설사업이 추진되기 까지의 기간
에 만들어진 경제개발정책들이 형성된 맥락과 그 정치 의미를 분석하
는 데 있다.박정희 정권기의 경제개발정책의 정치권력 의미는 이승
만·정권기 수행된 경제정책 혹은 국토개발정책의 정치권력 의미와는
매우 다르다.이 차이는 쿠데타 정권이 갖는 정치 정통성 혹은 정당성
의 부재자를 근본 인 문제에 기인한다.즉 박정희는 정치 정당성을
경제 성과로 체하고자 했으며,바꿔 말하면 경제 성과의 여부는
곧 박정희의 정치 생명과도 직결되는 문제 던 것이다.이를 더 구체
으로 살펴보면 박정희 정권의 경제정책의 정치권력 의미는 1960년
의 기, 기,후기마다 의미가 조 씩 변화하는데 갈수록 이 경제발




5·16쿠데타로 집권한 군부에게 가장 요한 문제는 정치권력의 공
간에서 안정 인 치를 유지하는 것이었다.쿠데타가 정치 안정성을
갖고 쿠데타세력이 아닌 ‘명’세력이 되기 해서는 당시 한국의 정치
공간에 계하고 있던 타인들,특히 미국의 용인과 지지가 우선 충족되
어야 했다.미국은 쿠데타 직후에 장면 총리가 항을 포기했던 사실과
윤보선 통령의 타 인 태도97),쿠데타에 한 진압이 일어나지 않은
등의 이유로 쿠데타 세력에 한 단을 유보하고 있었다.그러나 미국
은 “ 명정권이 공약한 유엔 지지와 사회개 헌정에의 복귀를 찬양
하며,조속한 시일 내에 합헌 인 차로의 복귀를 구”한다는 성명을
발표하 고,이로써 쿠데타 세력은 일단 국내외 으로 받아들여졌다.98)
군부정권은 이에 반공(反共)정책 노선을 뚜렷하게 밝히고 민정 이
양을 미국에 약속하여 미국으로부터의 안정 인 지지를 유지하고자 했
다.99)그리고 군부는 민 주의 정책을 시행해 국내 으로 국민의 지지
를 받으려고도 했다.사회악을 처벌한다는 명분으로 부정축재자처벌,농
어 고리채 정리와 같은 작업을 단행해 <사상계>는 5·16을 4·19의 연장
선에 있는 군사 명이라며 정 평가를 하기도 하 다.100)
그러나 1962년에는 군부 정권의 정당성 확보에 험요소가 될 수
있는 일들이 생겼다.정치자 과 련한 4 의혹사건101)과 같은 불미스
97)“윤보선은 반 명군을 동원하자는 그린과 매그루더의 주장에 반 하고,
5월 17일에 불상사와 희생이 발생해서도 안 된다”는 진서를 일선지휘
들에게 달하 다.”김일 .1999.p.294.
98)김일 .1999.p.295.
99) 한 윤보선 통령을 유임시켜 “타정부와의 외교 계의 일시 균열을
방지”하고자 했다.「경향신문」.1961년 7월 6일.
100)“4·19 명이 ( 략)민주주의 명이었다면,5·16 명은 부패·무능·무질
서와 공산주의의 책동을 타 하고 국가의 진로를 바로잡으려는 민족주의
명이다.”“권두언-5·16 명과 민족의 진로,”『사상계』 1961년 6월,
pp.34-35.(김일 .1999.p.298에서 재인용).
101)4 의혹사건은 증권 동사건,워커힐사건,빠친코사건,새나라자동차사
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러운 사건이 일어나 비 을 일었고 미국은 민정 이양을 조속히 수행하라
고 구하고 있었으며,심지어 명세력 내에서 주도권 다툼이 일어나고
있었다.102)
민정 이양의 문제에 련해서 군부는 ‘정치활동정화법’을 시행해
기존의 정치인들을 정치 공간에서 완 히 배제하며 동시에 자신들의 권
력 기반이 될 ‘민주공화당’(1963년 2월 26일 창당103)의 창당 작업을
진행했다.그러나 한편 민주공화당과 박정희 정권기 동안 수족 역할을
한 앙정보부를 창설하는 데 주도 인 역할을 한 김종필은 군부 내부의
권력주도 다툼에서 박정희 다음으로 버 가는 권력자로 득세하여 주된
견제 상이 되었다.1962년 시행된 제1차 경제개발 5개년계획은 이런 정
치 맥락에서 추구된 것이었다.민정 이양을 구하는 미국에게 1963년
여름쯤 선거를 치르겠다고 공언한 상황에서 선에서 승리하기 한 정
치 정당성을 획득할 돌 구가 필요했기 때문이다.
요컨 기존 정치권력의 무능력,부정부패,비리를 면 부정하며
등장한 군부 세력은 기존의 정치가 무 진 곳에서 새로운 정치 정당성
을 ‘만들어’내야만 했다.그리고 ‘경제 성장’이라는 수단을 통해서 정치
정당성을 획득하기로 한 것이다.쿠데타가 이승만 정권하의 3·15부정
선거 때부터 싹튼 장기 계획이었음에도 그 정치 이념이나 구체 정
책 실 방안은 “쿠데타 이후 국가재건최고회의의 설치(1961년 6월 6일)
이후에 거의 조되었다”104)는 주장에 다시 한 번 상기할 필요가 있다.
건을 가리키는 말로 5·16군사쿠데타 뒤 군사정권하에 일어난 정치자
과 련한 부정부패 사건을 가리킨다.
102)쿠데타 직후에는 명에 가담하지 않은 군인들 2,000여 명을 편시켰
고 이후에 일어난 반 명음모사건을 통해서 군부 내 특정 인맥들이 정리되
었다.1961년 7월 8일에 장도 을 심으로 한 반 명음모사건은 군 내부의
서북(평안도)인맥을,1963년 3월 11일 일어난 반 명사건은 동북(함경도)출
신을 인맥을 제거하는 결과를 가져왔다.김일 .1999.p.304;정승건.2003.
p.193.
103)민주공화당은 앙 사무국을 심으로 수직 계질서를 구축하여 지




박정희는 ‘가난을 벗어나야 한다’는 의식은 있었지만,이것이 곧 구
체 인 경제정책을 가지고 있다는 의미는 아니었다.국가재건최고회의가
설치된 이후에야 경제정책을 구체화 하 다.105)제1차5개년개발계획은
구민주당이 1960년에 성안했던 안을 기본으로 이를 수정하는 것으로 시
작했다.제1차 5개년개발계획은 1차 발표 안은 기본 으로 ‘수입 체’지
향 인 성격에 수출 지향 정책이 조 혼재되어 있었다.군부정권은
민주당으로부터 이어받은 경제개발 5개년계획의 성격을 다소 성장 지향
인 자주 안으로 수정했는데,이에 미국이 사 의가 없었던 을
비 하며 1차 계획안이 발표(1961년 12월)되기도 에 목표 성장률을 낮
출 것 등을 내용으로 이 계획안을 비 하 다.
군부정권도 이승만 정권과 마찬가지로 경제 문제에서 비
을 차지하고 있는 미국의 승인과 지지가 큰 문제 기 때문에,결국 박
정희 정권은 제1차 경제개발 5개년계획 수정안을 1964년 2월에 내놓았
다.미국의 비 이 수정의 이유가 되기는 했지만,그럼에도 결정 으로
수정안을 마련하게 된 계기는 박정희의 단과 결정이었다.박정희는
1962-63년 사이에 제1차 개발계획이 시행되는 동안 1차 산업제품과 합
등의 경공업 수출이 상보다 많이 이루어졌던 것을 근거로 이들 제
품을 심으로 한 수출 지향 정책으로 개발계획의 내용을 수정하기로
했다.106)이는 매우 성과주의 인 박정희 정권의 특징을 보여주는 사례
이다.
수정한 제1차 경제개발계획은 1964년 후반기가 되면 본격 으로





흥미로운 사실을 1963년의 통령선거를 한 달 앞둔 시 에 발표된 박정
희의 서 『국가와 명과 나』에서 발견할 수 있다.그는 이 책에서
군정기간(1961-1963)동안의 경제 업 을 과시하는 내용을 담고 있는
데,107) 서의 발간 시 을 고려했을 때 제1차 경제개발계획으로부터 경
제 성과를 그다지 얻지 못한 때 음에도 불구하고,108)이를 정치 목
으로 선 하고자 했다.
3.국토건설단
군부는 민주당이 진행했던 국토건설사업도 이어받아 수행했다.하
지만 군사 정권기의 ‘국토건설본부’는 그 사업 내용과 목 ,동원 상이
변화하고 사업 취지가 굴 109)되었다.우선 국토건설에 한 조직개편을
단행하 다.국토건설사업 연락 장교단 요원 유흥수 소장을 국토건설본
부장으로 임명하고 기획부장 장 하를 면직시켰다.그리고 건설사업을
장하고 있던 부흥부를 폐지하고 건설부를 신설하 다.1961년 6월에는
건설부직제개편(각령 제9호)을 통해 국토건설본부규정을 폐지하고 내각
에 경제기획원을 신설하고 산하에 국토건설청을 두었다.(법률 제660
호)110)
장면 정권기의 국토건설사업은 실업자 문제를 해결할 수 있는 수
107)박정희.1963.서동진(편).pp.95-117.
108)오히려 군정기간 동안엔 화폐개 의 실패와 극심한 물가상승이 문제가
되고 있었다.
109)“군사 정권이 이 정책을 그 로 옮겨간 데에는 쿠데타 이 에 경제정책
을 미리 구비하지 않았기 때문이라는 이유와 미국이 국토건설사업에 우
호 이었다는 이유도 있지만,이 국토건설정책으로 실업자와 세궁민들에
게 일자리가 제공되어 일시 으로 문제를 해소시키고 있었기 때문에 정




단으로 시작되었기 때문에 청년과 지식층을 동원하는 것이 주목 이었지
만,군부세력은 사회질서를 쇄신한다는 취지로 범법자,깡패,병역 기피
자,걸인,부랑아 등을 동원하여 그 성격과 목 을 변화시켰다.그리고
이들을 강제징집하는 방식으로 요원들을 충원했고 이들을 리할 장감
독으로 군인 출신의 기간요원들을 선별했다.
군부는 1961년 12월에 「국토건설단설치법」을 제정하여 법 인
근거를 갖추고 국토건설본부를 개편하여 ‘국토건설단’을 발족했다.하지
만 건설단원 사이의 갈등,열악한 작업환경 등으로 인한 인명피해 등의
문제를 제 로 처리하지 못하 다.게다가 1962년 6월의 통화개 의 실
패로 인한 부담과 1962년 12월에 정돼있던 헌법 개정에 한 국민투표
를 고려하여 1962년 12월 31일 국토건설단을 해체하 다.111)
간단히 말해서 군부 정권기 수행된 국토건설단 사업의 정치권력
목 은 사회의 부패와 혼란에 한 책임과 원인을 깡패,부랑아,병역기
피자로 돌리면서 동시에 자신을 스스로 질서와 유지를 한 요 행 자
로 자리매김하고자 했던 것이었다.따라서 장면 정권기 국토개발계획의
특징이었던 ‘반 반민’이라는 민주주의 요소는 군부정권의 고려 상이
아니었다.
군정 기간 ‘국토개발계획’의 정치권력 의미의 변환이라는 측면에
서 보면 군정기는 아직 성과주의가 구 되지는 않았음을 알 수 있다.효
율 인 목표달성이라는 논리가 펼쳐지지 않았기 때문이다.후술하겠지만
이러한 논리가 국토개발계획에서 구 되기 시작한 것은 제3공화국 말기
에 들어서부터이다.
제 2 제3공화국 기(1963-1966)
이 에서는 군부가 민정 이양을 통해 어느 정도 차 인 정당성
111)임송자.2013.pp.927-935.
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을 획득한 이후의 시 부터 경부고속도로건설사업이 추진된 시 이 의
시기 동안 진행된 개발정책을 살펴본다.이 시기는 제1차 경제개발 5개
년계획이 진행되고 있던 시기(1962-1966)를 포함하지만,경제발 성과
를 내기 해 략을 근본 으로 수정하 다는 내용에 해서 이미 살펴
본 바 있으므로 국토개발계획을 심으로 그 정치권력 의미를 살펴보
고자 한다.
1.정치 맥락
박정희는 1963년 민주공화당의 통령 후보로 선출되어 1963년 10
월 15일의 통령 선거에서 민정당의 윤보선 후보를 제치고 당선되었다.
총 득표율은 박정희가 42.61%,윤보선이 41.19%로 신승(辛勝)이었다.윤
보선이 패배한 이유에 해서는 군소후보의 난립으로 야당의 표가 분산
되었던 것을 산술 으로 추론해볼 수 있지만,그보다는 박정희가 속한
민주공화당이 가지고 있었던 국 인 조직망과 4 의혹 사건과 같은
부패한 방법을 통해 확보한 정치자 으로 선거비용을 충당할 수 있었던
이 박정희 승리의 원인이었다.112)
그러나 무엇보다 요한 요인은 국민이 ‘명’정부에 해 가진
국민의 기 다.군사정부가 내세운 자주 외정책과 같은 노선은 구
정치인들의 정치 부패와 무능함에 환멸을 느끼고 있던 국민에게 새로
운 희망으로 비치고 있었기 때문이다.113)같은 해 치러진 국회의원 선거
112)김일 ,1999.pp.306-311.
113)군부정권에 한 호의 인 반응은,경향신문 주 의 학생 좌담회에서
“확실히 학생들은 민족 민주주의를 좋아한다.외세의 배제라는데 매력
을 느끼기 때문”이라고 한 내용이나,(「경향신문」.1963년 10월 25일);
조선일보에 실린 학생들의 좌담회에서 당시 학생운동의 핵심인물 김경
재가 “군부세력이 은 층으로부터 지지를 받은 것은 민족주의를 내걸었
기 때문입니다.(…)야당 인사에게는 보신(補身)주의로서의 보수주의를
고집하지 말고 생활철학으로서의 이념을 만들어가지 않는 한 그들이 다
시 정권을 잡기는 어렵”고 말한 내용 등에서 확인할 수 있다.김일 .
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에서도 민정당이 체 의석 175석 41석을 얻는 데 그쳤지만 민주공화
당은 110석을 차지하여 크게 승리하 다.114)
통령 선거의 득표율을 지역별로 나눠보면 1963년의 통령 선거
는 남북분할 상이 두드러졌다.윤보선이 서울·경기·강원·충청지역에서
우세했던 반면 박정희는 호남과 제주지역에서 많은 득표를 했다.주목
할 것은 이 남북분열이 매우 극심한 정도 다는 이다.115) 를 들어
서울에서 박정희의 득표수는 371,627표,윤보선은 802,052표로 박정희가
완 열세 다.이러한 극심한 지역 편차는 박정희는 통령 재선을
도 한 1967년에 국을 아우를 수 있는 정책을 고심하게 된 요한 하
나의 원인이 되었다.116)
요한 것은 군부 정권이 이제 제도 차에 의해서 승인과 인정
을 받은 정권이 되었다는 사실이다.자신의 통치 정당성을 군부 정권에
이어 계속 유지하고자 했던 바람이 실 된 것이다.이런 자신의 통치를
‘일상화’시키고자 하는 욕구는 1967년 재선 도 은 물론 1969년의 3선
개헌,그리고 1972년의 유신체제 성립의 원인이 되었다.
‘합법 ’ 차로 정권을 잡았지만 1964년엔 되면 외 문제들이
정권에 한 비 의 여론이 형성되기 시작했다.근본 인 원인은 미국의
정책변화에 따른 것이었다.미국의 원조는 1957년부터 감소하기 시작했
는데117)미국은 1950년 후반부터 겪고 있던 달러 기로 인해 한국에
1999.p.312.
114)군사정부의 1962년 정당법 제정과정에서 1 정당에게만 유리하게끔
제도를 조정하여 사실상 민주공화당을 심으로 다른 정치 세력의 입지
를 축소하고자 했다.다음의 연구를 참고.서복경.2014.“한국 정치결사
제한체제의 역사 기원,”「동향과 망」(90),pp.120-152.
115)이러한 결과의 원인을 선 유세 기간 에 일어난 ‘사상논쟁’즉 박정
희의 좌익 경력에 한 논란에서 빚어진 것으로 볼 수 있다.
116)서울 학교 행정 학원 한국행정조사연구소(편).1974.『한국행정사례
집』,(서울:법문사).p.215.
117)미국의 원조액은 1957년 3얼 8,200만 9천달러를 기 으로 감하기 시
작했고 1961년에 1억 9,900만 2천,1962년에 1억 6,500만,1963년에 1억
1,900만,1964년에 8,800만 달러까지 감소했다.김일 .1999.p.323에서
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한 무상개발원조정책을 면 수정하고자 했다.미국은 한 동아시아
지역에서 일본이 미국의 부담을 덜어 주기를 기 했고,이러한 정세
변화를 인지하고 있던 군부정권은 1962년부터 한일국교정상화에 한 논
의를 진행하고 있었다.1964년엔 미국이 베트남 으로 인한 외교 상황의
악화를 우려해 한일국교정상화를 한 총체 노력을 단행하면서118)회
담의 진 이 가속화되었다.
한일국교정상화에 한 여론은 당연히 부정 이었다.야당 정치인
들과 학생들은 1963년의 4월부터 이에 반 하는 시 를 펼쳤다.1963
년 박정희 정권의 선거 캐치 이즈 던 “‘민족 민주주의’의 장례식”
이라는 기치의 학생시 가 일어나고,야당은 정부의 자세와 정치자
수수 의혹 등을 문제 삼으며 잠깐이지만 ‘민 당’119)이라는 연합정당으로
단합하기도 했다.반 의 목소리가 차 격화되어 4·19이후 최 규모
의 시 (6·3사태)가 일어나 박정희는 계엄령을 선포하여 이를 불식시키
고자 했다.한일국교정상화는 정치 으로 부담이 되었음에도 외자도입을
통해 정치자 을 충당할 수 있는 요한 재원이라고 단했기 때문에120)
1965년 6월 22일 정식 조인되고 두 달여 뒤 8월 14일 여당 단독으로 국
회가 열려 비 되었다.
한편 박정희는 미국으로부터의 정치 정통성을 보장받을 목 으
로 군정 부터 미국에 꾸 히 베트남 병에 해 제안을 했다. 네
디 통령은 이를 거 했지만 1963년 출범한 존슨 행정부는 1964년부터
우방국들의 조와 참 을 요청하는 것으로 외교 략을 수정했다.베트
남 병에 해서도 국내의 여론 동향은 매우 비 이었다.특히
재인용.




120)당시 정부는 제1차 경제개발 5개년계획에 소요되는 7억 달러 외자
로 62%를 충당할 계획이었으나,1964년 말까지 외자도입은 목표액의
30%에 불과했다.김일 .1999.pp.323-324.
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병을 통해 얻은 정치자 으로 집권 연장을 할 것이라는 게 야당의 비
이었다.121)이 사실은 60년 반부터 이미 박정희의 장기집권에 한
야욕이 정치 에서 공공연히 알려졌음을 의미한다.
박정희의 입장에서 보면 병은 군수물자 납품과 같은 쟁 특수
효과,베트남이라는 새로운 수출 시장 확보를 노릴 수 있는 좋은 재정
기회 다.122) 한,미국이 자국의 군비감축 목 으로 한국과 같은 제3세
계에서 철수를 고려하고 있는 상황에서 베트남 참 은 미국과의 안보
공약을 확고히 하는 역할도 할 수 있었다.123)그뿐만 아니라 한국이 월
남 에 본격 으로 개입한 이후에는 존슨 정부가 박정희 정부의 정통성
에 한 유보조치를 해제하고 그의 통치능력에 찬사를 보내면서124)박정
희와 미국과의 계가 한층 호 된 계기가 되었다.이러한 일련의 정치·
경제 고려와 조건에 의해 박정희 통령은 1964년 140명의 태권도단을
병한 것을 시작으로,1965년 2만여 명,1966~1971년까지 연인원 5만여
명,1972년에 4만여 명을 병하게 된다.이에 한 비 은 한일회담 반
시 에 비하면 상 으로 덜했지만,125)정치자 확보와 장기집권 야
욕에 한 비 이 끊이지 않았다.
한편 1964년 후반기는 제1차 경제개발 5개년계획이 본격 인 경제
성과를 달성하기 시작한 시기 다.수출로 벌어들인 수입은 1962년
121)김일 .1999.p.327.
122)베트남 참 으로 2억 4천만 달러가 국내로 유입되었으며 이 80%
이상이 경부고속도로건설 등에 기여되었다.박태균.2010.“와우아 트,
경부고속도로,그리고 주한미군 감축,『역사비평 』(93),pp.177-178
123)김일 .1999.pp.328-329; 재성.2004.pp.79-84.
124)이러한 내용은 1966년에 미국 부통령 험 리가 발표한 「 라운각서」
에 들어 있다.하지만 한홍구(2003)는 이 각서가 한국의 추가 병을 조건
으로 한국의 무기 화와 경제 조 등을 담고 있지만 실제 얻은 것은
뚜렷하지 않으며,한미행정 정(SOFA)이 1967년에 만들어졌음에도 당시
한국정부가 요하게 여긴 주한미군의 주둔과 북한의 남침 시 미국의 자
동개입 등은 성과를 거두지 못했다고 분석했다.한홍구.2003.“박정
희 정권의 베트남 병과 병 국가화”,「역사비평」62,pp.136-137.
125)김일 .1999.p.331.
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5,500만 달러에서 1964년에 1억 1,900만 달러로 증가하 고 이는 한일국
교정상화와 베트남 병으로 1965년 1억 7,500만 달러,1966년 2억 5,000
만 달러,1967년 3억 2,000만 달러,1968년 4억 5,500만 달러,1969년에는
6억 2,300만 달러까지 증했다.126)특히 앞서 살펴보았듯이 1964년 후반
기 박정희 정권이 수출드라이 정책으로 경제계획을 환한 것에서 기
인하여 1969년까지 매해 국민총생산(GNP)이 증가했다.이는 ‘경제 성
과’로 정권의 정당성을 확보하고자 했던 박정희에게 정치 자신감을 심
어주는 계기가 되었다.
2.국토건설종합개발계획
박정희 정권의 국토건설에 한 종합 인 계획은 1962년 11월 말
박정희 당시 최고회의 의장이 국토계획의 수립을 지시한 것부터 시작되
었다.1962년 11월 8일 내각수반지시각서 제53호를 통해 각 원(元),부
(部),처(處)의 장(長)과 울산 개발계획본부장에게 ‘국토종합건설계획 편
성’에 한 세부계획을 수립해 제출할 것을 지시하 다.127)1963년 4월
‘국토건설종합계획자문 원회’가 설치되고 8월 각의에서 「국토건설종합




128)이 법안은 토지·물 기타 천연자원의 이용·개발 보 에 한 사항,
수해·풍해 기타 재해의 방제에 한 사항,도시와 농 의 배치 규모와
그 구조의 강에 한 사항,산업입지의 선정과 그 조성에 한 사항,
산업발 의 기반이 되는 요 공공시설의 배치 규모에 한 사항,문
화·후생 에 한 자원과 기타 자원의 보호·시설의 배치 규모에
한 사항을 다룬다(국토건설종합계획법 제2조).
이 법은 1963년 제정되고 2002년에 폐지되기까지 총 7번의 개정을 거쳤지만
일부개정을 제외하고 모두 타법개정으로 법 자체의 요한 변화는 일어
나지 않았다.때에 따라 시기별로 하 계법규만이 제·개정되었다.
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이 제정되었다.
이 법안의 제안 이유는 “종래의 산만 이고 개별 으로 계획·운용
되어 오던 국토건설사업을 행정 각부와 지방자치단체의 조에 의하여
장기 으로 종합 인 국토건설종합계획을 작성하여 국토의 이용·개발
보 상의 합리성과 효율성을 확보”하고,“국토의 실태를 종합 으로 조
사하기 한 국토조사에 한 법 뒷받침을 마련하고자 제안하는 것”이
었다.이로써 국토의 종합 인 발 에 한 제도 근거가 최 로 마련
되었다.129) 한,1964년 3월에는 ‘국토건설종합계획심의회’가 통령 직
속으로 구성되어 국무총리 최두선이 맡았다.이를 통해 시행된 4 강(한
강,낙동강, 강, 산강)유역조사 등의 각종 국토조사가 훗날 고속도
로건설계획의 기 작업이 되었다.130)
한편이 법안의 수정의결 과정에서 건설부와 경제기획원 간의 주도
권 갈등이 일어났다.그 이유는 국토종합계획법이라는 업무의 성격 때문
이었는데.계획을 하는 일이니 경제기획원이 맡아야 한다는 주장과 국토
에 한 업무이니 건설부가 담당해야 한다는 주장이 맞섰다.131)결국,원
안 로 건설부가 주 하는 것을 내용으로 법안이 통과되었다.
이 법안에 따르면 특정 지역의 계획까지고 건설부가 주 하게 되
어있었는데,이에 따라 건설부는 국계획·특정 지역계획·도 계획·군 계
획 등으로 세분화하여 각각의 차를 제도화하 다.1965년에는 서울~인
천 특정지역을 지정하고,1967년에 울산공업지역·제주도·태백산· 산강·
서산아산 등 6개 지역이 지정되었지만,구체 인 계획이 수립·공고된 기
국가기록원.2014. 의 책.p.25.
129)1950년 에도 국토공간에 한 법규가 제정되었지만 종합 인 성격 보
다는 개별 인 분야에 국한된 것이었다.「도시계획법」은 “도시의 창설
는 개량”이라는 도시공간에 한 부분만을 다루고 있었고,「도로법
은」 “도로의 리 공용부담”에 국한된 법규 다.한편 군부정권은





역은 서울~인천,제주도의 두 개 지역밖에 없었다.132)
당시의 조사통계 기능이 미흡한 단계 다는 을 고려하더라도,종
합계획이 본격 으로 추진되지 않았던 이유는 이 계획을 추진해나갈 국
가응집력이 아직 제 로 형성되지 않았기 때문이라고 할 수 있다.이와
는 반 로 앞으로 살펴볼 1967년에 발표된 ‘국토건설계획’은 박정희
통령이 건설부에 극 인 정치 지원과 후원을 아끼지 않음으로써 그
계획의 일부 던 경부고속도로건설사업이 빠른 이른 시일 만에 추진될
수 있었다.
제 6장 경부고속도로건설사업의 정치권력
의미와 국가체제변환
이번 장은 크게 두 부분으로 나 어져 있다.먼 경부고속도로건
설사업이 정치 안으로서 격 으로 부상한 된 1967년의 정치 맥
락을 분석하여,어떤 정치 불확실성 때문에 이 같은 규모 사업을 추
진하게 되었는지를 입체 으로 구성할 것이다.더불어 박정희의 카리스
마가 어떤 식으로 ‘증명’되고 있었으며 피지배인들이 이를 어떻게 인정
혹은 인식하고 있었는지 조명하고,이 사업과 련한 제도와 참여 국가
조직의 변화와는 어떤 계가 있었는지를 살펴본다.
그다음은 이 사업이 본격 으로 진행된 기간에 한 분석이다.연
도상 1968년,1969년,1970년이 이에 해당하는데 특히 3선 개헌으로 장기
집권야욕이 노골화된 1969년을 기 으로 ‘공기(工期)단축’이 특히 더 강




제 1 1967년 :경부고속도로건설사업 추진
1.정치 맥락
1964년 하반기부터 목할 만한 성과를 달성한 제1차 경제개발 5
개년계획이 1966년 종료되고 1967년 제2차 경제개발 5개년계획이 발
표되었다.박정희는 1월 7일의 연두교서에서 다음과 같이 연설했다.133)
“(…)돌이켜볼 때 제1차 5개년계획에 해서는 무나 의
욕 이며 실 불가능하다는 비 과 의견이 국내외로 있었지
만 우리는 제철기계 부문을 제외한 모든 부문에서 그 계획을
과 달성하 다.이제 우리 국민들의 마음 속 깊은 곳에는
자립의 의욕이 용솟음치고 노력하면 잘 살 수 있다는 자신에
가득 차있다.(…)
제1차 5개년계획에 의하여 이룩된 이러한 성장과 발 의
효과가 아직은 국민 여러분의 일상생활에까지 크게 미치지
못하고 있다는 사실을 나는 잘 알고 있다.제1차 5개년계획
은 지난 몇 세기 동안 제자리를 맴돌며 정체하고 있던 우리
의 경제를 앞으로 움직여 나가게 하는 시동계획이었고 공업
화의 터 을 마련하기 한 기 계획에 불과했던 것이다.단
한 번의 제1차 5개년계획만으로는 당장 우리가 잘살 수 없다
는 사실에 해 국민 여러분은 깊이 이해해주어야 할 것이
다.제2차 5개년계획은 제1차 5개년계획에서 얻은 성과를 바




제1차 5개년개발계획의 기 목표를 과 달성하 지만 단 한 번
으로는 부족하니 다시 한 번 개발계획에 착수하겠다는 것이다.군정기부
터 경제 성과를 통해서 정치 정당성을 획득하려고 했던 사실에 비추
어볼 때,박정희가 그간의 경제성과를 바탕으로 정치 정당성에 한
일정 이상의 자신감에 차 있었다고 볼 수 있다. 한,이 자신감은 1967
년 선에서의 재선 성공에 한 야욕의 바탕이 되었다.
제1차 경제개발 5개년계획의 목할 만한 성과에 힘입은 박정희는
1966년부터 선거 비 태세를 갖추었다.이를 해서 한일국교정상화 반
시 에 한 계엄령 선포의 정치 책임을 지고 2차 외유를 떠났던
김종필이 당으로 복귀하 다.야당도 선을 비하며 민 당과 신한당
으로 분열되어 있던 것을 통합하여 ‘신민당’을 출범시켜 통령 후보로
윤보선이 재출마하기로 하 다.
하지만 여 히 한일 정과 베트남 병으로 인한 정치 부담이
지속되고 있었다.더군다나 1963년의 선 득표율의 지형은 수도권 지역
에서의 박정희의 완 열세를 나타냈다. 통령 선거 유세의 마지막 장소
를 서울의 장충체육 으로 선택한 것은 1963년 선에서 서울에서 맛본
실패를 고려한 결과라고 볼 수 있다.특히 서울은 부동표(浮動票)가 가장
많고 여론 형성층이 집 되어 있었기 때문에 근거하여 서울에서의 선거
유세에서 “과감하게 1970년 를 한 의욕 인 비 과 청사진을 제시”하
여 “조직표 고정화 작업과 서울 시민들의 인기를 확인”할 수 있는 결단
이 필요하다고 단했다.134)이러한 고민에서 나온 결과물이 ‘국토건설
계획’이라는 국 범 의 토목사업이었다.
5월 11일의 통령 선거의 결과는 박정희의 압승이었다.박정희는
득표율 51.4%를 차지했고 윤보선은 41.0%를 차지했다.압승의 원인은
다름 아닌 제1차 경제개발 5개년계획의 성공 인 완수 다.135)한일회담
134)서울 학교 행정 학원 한국행정조사연구소(편).1974.p.215.
135)김일 .1999.p.342-344.
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과 베트남 병은 야권과 시민의 정치 부담으로 작용했지만 제1차 경
제성장의 성과는 이를 상쇄해주었다.
하지만 박정희의 정치 향력을 하는 것은 바로 그 내부에
있었다.쿠데타 직후부터 군부 내에서 지속하어 온 벌 간 갈등은 제3
공화국 기간에도 이어졌다.이러한 세력다툼의 심에는 항상 김종필이
있었는데,그가 두 차례나 외유를 다녀와야 했던 것도 이와 무 하지 않
다.군정기에 김종필은 육사 8기 집단과 앙정보부를 배경으로 하여 김
재춘을 심으로 한 육사 5기와 함경도 출신들과 갈등한 바 있다.1963
년 선거 당시엔 공화당에 입된 구( )자유당 출신 인사들로 구성된 새
로운 남계 벌(이효상,백남억,김성곤,김진만)이 형성되었다. 이
후락 통령 비서실장과 김형욱 앙정보부장도 반(反)김종필 에 가담
하고 있었다.
장기집권을 희망하고 있었던 박정희는 김종필 세력이 거슬릴 수밖
에 없었다.재선에 성공한 다음 해인 재선 후 1968년 5월에 일어난 ‘국민
복지회’사건은 김종필 (派)가 완 히 정치 공간에서 물러나게 된 사건
이었다.이러한 정치 기류의 변화는 행정부와 민주공화당이 정치 공간
에 공존하고 있었던 당·정 의체의 일 변 을 의미했다.이에 해선
1968년을 다루는 장에서 후술하기로 한다.
2. 국토건설계획
경부고속도로건설사업은 서울과 부산을 잇는 고속도로에 한 사
업으로,그 규모도 당시 기 으로 비 실 으로 느껴질 수 있었지만,고
속도로라는 개념 자체가 생소했다.1967년 발표된 제2차 경제개발 5
개년계획에도 도로에 한 사업이 포함되어 있기는 했지만,고속도로는
아니었다.제2차 5개년개발계획에 포함된 도로 사업은 인구 증가, 속한
도시화와 산업발 에 따른 교통량의 수요에 응한다는 취지로 도로망
(道路網)의 확장·정비하겠다는 내용이었다.136)건설부는 이에 한 산
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을 3백3억 원으로 책정했다고 밝혔지만 사실 재원은 확보되지 않은 상태
다.이 도로망 정비 사업에 국 각 구간을 잇는 ‘유료도료’에137) 한
사업 내용이 포함되어 있기는 했지만,유료도로와 고속도로는 같은 것이
아니었다.즉 제2차 5개년개발계획이라는 규모 경제 개발 계획에도 고
속도로건설에 한 내용은 들어 있지 않았다.
그러던 1967년 4월 29일 서울 유세에서 박정희 통령 후보가
갑작스럽게 ‘국토건설계획’을 발표했다.이 계획은 유세 6일 당시
장기 경제기획원장이 김윤기 건설부 장 에게 “도로,항만,수자원,철
도사업 요사업을 선정하여 간단한 계획서를 작성 당일 가져오라”고
지시하여 일 에 의논한 바 있었던 서울-부산 간 고속도로,10 항 개
발,수자원 개발에 한 계획을 정리한 것이었다.이 계획에 의해서 경부
고속도로건설사업이 공식석사에서 최 로 발표된 것이다.
사실 박정희 통령은 고속도로건설사업에 한 구상과 아이디어
를 1960년 반부터 가지고 있었다.1964년 독일에서 이른바 ‘라인 강
의 기 ’과 아우토반을 목격했고,1956년 1월 11일에는 통령 공고 제1
호에 의해 서울-인천 특정지역 개발계획에서 서울-인천,서울-수원 간
고속도로에 해 언 한 바 있었다.그뿐만 아니라 1966년 1월에는 국제
136)건설부가 발표한 구체 사업내용은 다음과 같다.“▴2백88개소에 교량
을 건설하고▴1천8백20km의 도로를 아스팔트로 포장하며▴1천5백8km의
손도로를 개보수하고▴2백15km의 산업도로를 신설하며▴56.6km의 고
속도로와 1백93km의 도로를 신설.”「경향신문」.1967년 3월 13일.
137)구체 내용은 다음과 같다.“①서울을 기 으로 한 강릉~삼척~속 를
연결하는 산업고속도로②울산~부산~마산~여수간의 임해공업도시연결 고
속도로③경인·경수고속도로④경부간1 도로의 고속화⑤군산 교⑥낙동
료등 매머드공사를 년 상반기 에 착공,5년 동안에 완공할 정“.
「경향신문」.1967년 3월 13일.
제1차 경제개발 5개년계획에도 유료도로에 한 사업내용이 포함되어 있었
다.제1차 경제개발 5개년계획 도로에 한 투자 산은 주로 국토의
포장,유지보수에 한 것이었다.이 유료도로 건설 계획이 체 도로
산의 10%정도 포함되었지만 유료도료는 고속도로를 의미하지는 않았
다.이 당시에는 고속도로라는 개념 자체가 생소했다.
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개발부흥은행(InternationalBankforReconstructionandDevelopment,
IBRD)의 조사단이 한국에서 고속도로 공사에 한 역학 조사를 진행한
바도 있었기 때문이다.138)그리고 1967년 에는 서울-인천 간 고속도로
건설사업이 시작되고 있었다.그런데도 고속도로는 여 히 당시 한국사
회에 매우 생소한 개념이었으며,더군다나 각선에 놓인 두 도시를 잇
는 정도의 규모 고속도로건설공사는 공식 으로 추진된 바가 없었다.
따라서 국토 반에 걸친 토목공사 주의 이 계획은 당연히 선거
에서 주목을 받았다.139)박정희 통령 후보는 5월 2일의 기자회견에
서 고속도로·철도·항만의 건설과 4 강 유역의 종합개발을 제2차 경제개
발 5개년 계획 기간(1967~1971) 에 착수하겠다고 밝혔다.이는 달리
말해서 1963년부터 건설부의 주 하에 진행되어 오던 국토건설종합계
획140)은 물론 제2차 경제개발 5개년계획과도 별도로 진행하겠다는 뜻이
었다.141)이때까지 도로사업은 정비·보수 이외의 별다른 심을 가지지
않고 있던 부문142)이었지만, 국토건설계획의 발표로 당시의 상식을 뛰
어넘는 (超) 실 인 목표가 새로 설정된 것이었다.
통령의 갑작스러운 발표 때문에 의해서 건설부를 심으로 련
부처들이 「 국토건설계획(안)」을 수립하 다.143)계획안이 1967년 8월
9일 통령에게 보고된 후 8월 17일 통령비서실에서 통령의 지시로
138)서울 학교 행정 학원 한국행정조사연구소(편).1974.p.216.
139)“투표 하루 앞두고 박 통령 기자회견. 국토건설계획 수행,”「매일경
제」.1967년 5월 2일;“공 (空前)의 인 .서울유세.「 국토건설계획」
추진,”「경향신문」.1967년 4월 29일.
140)‘국토건설종합계획‘이 천연자원의 활용,기반시설 구축 등 국가의 반
인 발 에 한 계획이었다면 ‘국토건설계획’은 토목사업 주의 기
간사업을 주요 내용으로 담고 있었다.
141)국가기록원.2014.pp.90-91.
142)“도로사업은 1966년까지는 총 산의 0.6%를 차지했던 사업이었으며
이마 도 기에 공 되지 않아 유명무실한 상태에 빠져있었다.해마다
7~8억 원에 불과”했다.「경향신문」.1967년 3월 13일.
143)“김윤기 건설부 장 , 국토건설계획 세부계획 6월 안으로 마련”「동
아일보」.1967년 5월 5일.
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비서실장이 국무총리,부총리,재무부 장 ,건설부 장 ,교통부 장 ,
경제과학심의회 사무국장에게 이 계획에 한 통령의 의사144)를 달
하 다.
첫째,국민이 수 하고 지지할 수 있는 계획을 수립할 것
둘째.확실한 재원 내에서 수립할 것
셋째,투자율이 큰 것부터 순 를 정하고 사업의
완성 주로 실시토록 할 것
넷째,철도와 도로의 건설은 한 상 계를 고려하여
계획에 치 하고 신규건설은 도로망 확장에 더 을 두는
것이 보다 경제 이며 효과 일 것으로 단됨,
다섯째,국민들의 미래상에 꿈과 희망을 수 있게 극
인 민홍보(P.R.)에 주력할 것.
의 지시 사항을 볼 때,경부고속도로건설사업이라는 례 없는
개발 정책을 극 으로 홍보하고자 했음을 알 수 있다.그뿐만 아니라
사업의 ‘완수’자체를 반복하여 강조한 은 목표의 달성을 완료하는 것
자체가 사업의 요한 정치권력 의미 음을 역설 으로 나타낸다.한
번도 추진된 없었던 깜짝 놀랄 만한 목표를 제시함으로써 자신의 (비
범한)능력을 과시하고 인정받고자 했던 의도를 다시 한 번 확인할 수
있는 목이다.
3.경부고속도로건설사업 련 제도와 국가조직 변화
갑작스럽게 발표한 이 계획을 기반으로 1967년 11월 7일 통령
계 장 과 국회의원들이 모여 서울-부산 간 고속도로건설의 추진
을 함께 공식 으로 의논하고 재원을 마련하기 한 ‘도로개발특별회계’
144)(강조:필자).국가기록원.2014.pp.97-98.
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를 만들 것을 결정하 다.145)박정희는 한 련 부처 표들에게 경부
고속도로건설사업의 건설비를 계상해올 것을 지시하여 이를 1967년 11월
20일에 보고146)받았다.박정희는 이 지시를 내릴 때 일부러 도로의 길이
정도만을 간략히 일러주고 구체 규모와 구조 등은 알려주지 않았는데,
이 때문에 지시를 받은 행 자들은 그 지시를 자신들만 받은 로 알고
있었다.그래서 다른 조직과의 사 의가 불가능했으며 독자 인 계획
을 세워 보고해야 했다.이러한 사실은 달리 말해서 박정희가 사업에
련한 정보를 독 하고 통제하고자 했음을 보여 다.
국가응집력의 에서 보면 경부고속도로건설사업 진행 과정에서
는 건설부가 국가응집력의 심 역할을 했다고 볼 수 있는데,물론 이
는 박정희 통령이 그 게 하고자 했기 때문에 가능했다.이런 규모
사업을 진행하면서 막 한 을 다룬다는 것은 곧 그 조직의 상이
격상됨을 의미하기 때문에,147)경부간고속도로사업의 착공 정책 논
의가 진행되는 동안에 건설에 한 실제 수행을 맡은 건설부와 기획·조
정을 담당하던 경제기획원 간의 갈등이 있었다.그러나 박정희 통령은
건설부에 힘을 실어주었고 심지어는 경부고속도로건설 기간에 건설부의
산은 투명하게 공개된 이 없었으며,도로사업에 한 산은 단 한
정도로 표시되었을 뿐이었다.148)
145)권자경.2001.“산업화 경로의 결정요인 분석 경부고속도로 건설의 국가
자율성을 심으로”,「한국행정학회 동계학술발표논문집」,p.2.
146)지시를 받은 기 업체는 건설부,경제기획원,재무부,서울시,육군
공병감실, 건설 등 총6개 다. 건설은 1965년 11월 태국에서
98km길이의 2차선 고속도로를 수주한 경험이 있었기 때문에 이 경험을
때문에 건설비 계상 지시를 받았다.
147)김의원은 “6-70년 에는 개발수요와 공직사회의 ‘생존본능’이 어울려
조직과 산의 확 에 진력했다.”라고 고 있다.김의원.1996.『실록
건설부』,(서울:경인문화사).pp.152-153.
통령에게 건설비 계상 보고를 한 뒤 당시 건설부 국토보 국장이었던 서
정우가 건설부의 안(280억)으로 사업을 진행해야 한다고 강경히 주장하다
가 사임을 하기도 했다 한국도로공사.한국도로공사.1982.『땀과 물의
서사시』,(서울:동아출 사).pp.24-28.
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박정희는 정책 참여 행 자들 사이에서 의도 이고 한 주도 으
로 정보의 우 를 유지하고자 했다.이런 특징이 잘 나타난 것이 ‘청와
견단’의 설치 다.박정희는 계부처들이 진행하고 있는 공식 ·형식
업무와는 별개로 ‘청와 견단’149)이라는 비공식 임시조직을 1967년
11월 24일에 만들었고,이들을 자신의 청와 집무실 바로 에 상주시
켰다.이들은 고속도로 건설계획에 필요한 제반 기 자료의 정리,표 도
작성,공사비 비교검토 등을 맡았다.주무부인 건설부와 공식 보좌기구인
통령비서실이 있음에도 박정희가 사 으로 정보 수집과 독 을 해
이러한 조직을 활용한 것이다.
청와 견단은 표면 으로 경제수석 비서 과 건설담당 비서 의
지휘를 받았지만 실제로는 박정희 통령이 직 지휘하고 직 보고를
받았다.이들은 고속도로 설치 제반에 한 막 한 정보를 약 20일 동안
‘정 ’답사해야 했다.150)이런 방식으로 정보의 우 를 선 하여 마치
장의 총사령 처럼 모든 계획에서 박정희가 주도권을 가지고 진두지휘
할 수 있었다.151)
입법부까지 참여하여 행정체제 상에서 완 히 공식 으로 사업이
추진된 것은 1967년 12월에 들어서 다.‘국가기간고속도로 건설추진 원
회’가 정식 발족하 고 12월 15일에 이 원회 산하의 ‘국가기간고속도로
건설계획조사단’152)이 꾸려져 여기에 청와 견단 구성원들도 포함되었
148)김의원.1996.p.195.
149)비공식조직이었기 때문에 정식 명칭 한 여러 자료에서 다르게 기록
되었다.‘청와 견단’외에 ‘청와 견원’,‘임시 담반’,심지어는 ‘투
상황실’이라고 기록되어 있다.이와 련해서 한국도로공사.1982;권자경.
2001;김정렴.2006등 참고.
청와 견단의 소속된 사람은 육본 조달감실 소속 윤 호 령(한양공
토목과 출신),공병감실 소속 박찬표 령,공병감실 방동식 소령,건설부
의 추천을 받은 박종생(미국 연수 10개월 경험)기좌까지 총 4인이었다.
한국도로공사.1982.p.33.
150)한국도로공사.1982.p.35.
151)그뿐만 아니라 박정희는 공사 장을 매우 자주 방문·시찰했다.
152)이는 직 장 을 단장으로, 직 차 건설부의 도로 계 국·과 실
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다.청와 견단이 반(半)공식 인 행정 지 를 가졌다면,건설추진
원회는 최 의 공식 조직이었다.그리고 이 원회를 통령직속기
으로 원장은 국무총리,부 원장은 경제기획원장,나머지 원은 련
기 의 장 들이 맡았고,공사가 실제로 시작되면서 이들은 자연히 해체
되었다.
박정희 통령의 권력 수호에 힘입어 경부고속도로건설사업의
주무부인 건설부도 새로운 국면을 맞이했다.우선 도로 업무를 담당하는
조직이 확 되었다.도로사업의 업무량과 요도가 높아지면서 과(課)
에 머물 던 것을 국(局)의 지 로 격상시켰다.도로국(局)은 다시 도
로계획과,국도과,지방도과,고속도로과로 나 어 업무를 분담하게 하
다.처리해야 할 업무Tasks의 증가를 해결하기 해서 료기구의 수직
분화가 일어난 것이다.
이러한 도로과의 지 변화는 경부고속도로건설사업 이 에 도로
과가 어떤 조직 수 과 지 에 머물 는지를 간단히 살펴보면 더 잘
드러난다.원래 도로과는 부흥부가 건설부로 직제 변경된 후 건설부에
소속되어 있었다.그러나 1967년 경부고속도로가 착공될 무렵에는 경제
기획원의 외청인 국토 리청 소속의 국토보 국에 속해 있었다.이 국토
보 국은 도시주택,항만과 도로 업무를 한꺼번에 담당하는 조직이었다.
상 으로 행정 으로 덜 세분화된 조직 수 에 머물러 있었던 것이다.
이런 도로과의 지 격상은 곧 건설부의 지 변화를 뜻하는 것이기도 했
다.
요컨 박정희는 경부고속도로건설사업을 진행하면서 건설부의 행
정 합리화를 가속했고,이 행정 문화(혹은 제도화)는 다시 말해서
무자,군부,학계,민간기술자 등 련 분야의 문가가 총망라된 조직이
었다.공사 집행기군인 ‘건설공사사무소’가 설치된 1968년 2월 12일까지
약 3개월 동안 고속도로의 타당성 연구,각종 계획조사 등 실질 업무를




제도 료제의 확립과 같다.이 게 형성된 제도 료제의 환은
정치권력의 향을 받아 그 정치권력과 한 계에서 성장한 것이기
때문에,역설 으로 정치권력의 내용이 변화하는 순간 정치를 통해 이
행정체제를 통제하기가 어렵게 되는 ‘행정 자율성’이 잉태되었음을 의
미한다.다음 [그림 2]를 분석해보면 건설부에 일어난 이러한 변화가 매
우 정치권력자의 의지에 의해서 매우 작스럽게 일어난 것임을 알 수
있다.
[그림 2]건설부와 경제기획원 조직 변화153)
出處:총무처.1968.『정부 조직 편람』,(서울:총무처),p.21에서 수정.
[그림 2]는 주무부인 건설부와 제1차 경제개발 5개년계획에서 주도
역할을 했던 경제기획원의 업무분담에 따른 조직변화 양상을 나타낸
것이다.경제기획원은 제1차 경제개발 5개년계획의 기부터 경제문제
반의 계획과 산을 리하며 그 조직의 권력 상을 다 부서들과
빅하면 매우 높은 수 으로 유지하고 있었다.154)한편 건설부는 1961년
153)[그림 2]에 나타난 내용에서 알 수 있듯이 경제기획원은 군정 기부터
계획 산 통제기능을 수행하며 독립 이고 타 부서에 비해 우월 치
를 하고 있었다.특히 경제개발 5개년계획에서 주요한 역할을 수행했
다.
154)이와 련한 연구는 ViverChibber.2002.pp.951-989을 참고.
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국토건설과 토목 련 업무를 분담 받았지만 앞서 살펴본 것과 같이 주
목할 만한 규모 토목 공사는 1960년 · 반엔 수행된 이 없었다.
이 게 본다면 1967년의 건설부의 경부고속도로건설사업에 한
권한 확 와 조직의 분화는 매우 ‘갑작스럽고 격하게’일어난 것임을
알 수 있다.정치권력자인 박정희가 재선 통령이 되기 해서 자신의
경제 능력을 과시하려는 목 으로 추진된 사업을 효율 으로 리하기
해서 자신의 의지 로 가속도를 붙여 건설부의 행정 합리화가 진행
된 것이다.거시 인 에서 볼 때 경부고속도로건설사업과 건설부 조
직의 변환은 곧 박정희의 카리스마를 정당화하고자 한 목 에서 일어난
제도 료제의 확립의 과정이었으며 따라서 이를 카리스마의 합리화
과정이었다고 말할 수 있다.
한 가지 주목할 은 박정희가 정치 정당성을 획득하는 이 과정
동안 정치 공간 내의 타인들이 계속해서 배제되어 갔다는 사실이다.
를 들어 국회라는 의기구의 참정이 형식 인 차에 지나지 않게 된
것이다.155)이와 련한 사례로 다음과 같은 일이 있었다.1967년 12월에
국회에서 내년도 산안을 비하며 고속도로 건설사업에 한 산에
있어서 사업 자체에 한 여러 반 가 오간 이 있다.“5천만 달러로
고속도로 신 1천만 달러짜리 공장을 다섯 개 짓는 게 낫다”는 등의 반
주장을 한 것이다.
그러나 주원 건설부 장 은 “이미 AID,IDA의 조사 원회를 통해
고속도로 건설의 긴 성을 인정받고 조사가 완료”되었으며 “서울-인천,
서울-수원 간의 도로 공사의 긴 성”을 역설하여 68년 2월에 착공할 것
155)국회 건설 원회상임 원회는 1963년 11월 26일 설치되었다.상임
에서는 권력이 센 편에 속했지만 모든 정치 결정은 행정부에서 이루어졌
기 때문에 형식 인 기구에 지나지 않았다.
“다른 원회보다 구성이 늦어 서열은 꼴 지만 재경,상공 원회와 더불
어 A 에 속했다.(…)하지만 “정부에 ‘담임선생 제도’란 것이 있어 지
연,학연을 통해 특정의원과 국장을 묶어 을 하도록 하는 등,입법부
가 행정부를 당해내지 못한다는 것은 하나의 상식“이었다.김의원.1996.
pp.193-195.
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“이라고 응했다.‘특혜공사’,‘사 공사’등이 문제시되었을 때도 주원
장 은 이를 시인하면서도 “공석(국회 본회의)에서는 잡아뗄 것”이라고
언 하기도 했다.156)이와 같은 사례를 보면 사업의 추진 과정에서 정치
의 투입 기능을 하는 국회가 철 히 배제되고 있었음을 알 수 있다.157)
실제로 경부고속도로건설사업은 국회에서 산안이 통과도 되기 ,그
리고 심지어 기공식(1968년 2월)이 열리기도 에 이미 공사가 진행되고
있었다.(1968년 1월 )실제로 공사가 시작된 것은 국가기간고속도로
건설계획조사단이 수립된 지 불과 40여 일도 되지 않은 시 이었다.
경부고속도로건설사업에 련한 법 제도가 가장 빨리 변한 분야는
돈과 련한 분야 다.베트남 참 과 한일 정조약으로 자 이 유입
되었지만,세제 개편을 통한 안정 인 자 확보가 필요했다.이런 문제
의식에 의해 1967년 11월에 ‘도로정치특별회계’가 설치되었다.이는 석유
세의 30%를 도로정비에 투자한다는 기존의 「도로정비 진법」을 한 단
계 더 세분화한 것이었다.
다른 한편으로 경부고속도로건설로 인해 일기 시작한 부동산 투기
문제를 다루는 법이 신설되었다.「토지세법」의 하 법으로 「부동산투
기억제에 한 특별조치법」을 처음으로 제정하여 토지세법을 보완하고
(1967년 11월),토지공개념 3법(「개발이익 환수에 한 법」,「택지소
유 상한에 한 법」,「토지 과이득세법」을 설치하 다.
지 까지의 1967년 5월 처음 발표된 정책으로 말미암은 료제
의 변화를 1967년 말까지의 기간에 한정해 분석해보았다.한국 사회에서
례 없는 규모 랜이 등장하고,이 사업이 진행되는 과정에서 료
제가 작스럽게 변화를 맞이하 다.업무를 처리하는 데 있어서 문성
과 세분화된 처리가 강조되었단 에서 베버식 료제의 형성이었다고
156)한국도로공사.1982.p.78.;제4차 건설 원회 회의록(1968.1.19).건설
원회 회의록은 국회 국회회의록 서비스 참고.
http://likms.assembly.go.kr/record/(검색일:2015년 1월 20일).
157)제10차 건설 원회 회의록(196년 12월 8일).국회 국회회의록 서비스.
URL상동.(검색일:2015년 1월 20일).
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볼 수 있는 동시에,이 변화의 원인은 박정희가 자신의 정치 정당성을
토목공사의 성과로 체하고자 했던 정치 략에 있었다는 한 살
펴볼 수 있었다.그러나 박정희는 정책을 수행할 때 료 효율성에만
의존하지는 않았다.박정희는 정보를 독 하고 정보희 흐름을 통제하는
방식으로 행정 합리성을 뛰어넘는 국가응집력을 만들어 내어 정책이
수행되도록 했다.다시 말하지만,그 이유는 이 정책의 성패가 곧 자신의
정치 정당성과 직결될 수 있기 때문이었다.
하지만 ‘기’상황으로부터 자신의 비범한 능력을 과시할 수 있는
카리스마 리더십은 사실 늘 태로울 수밖에 없다. 험이 사라지거나
혹은 자신의 비범한 능력이 피지배인들로부터 인정을 받지 못하면 카리
스마 지배체제의 정통성이 흔들리기 때문이다.1967년까지는 이러한
카리스마 지배체제가 비교 안정 이었다고 볼 수 있다.제1차 경제
개발 5개년계획의 성과로 자신의 능력을 증명했고, 선거 직 에 ‘경부
고속도로건설사업’이라는 새로운 목표를 던지고 이를 이 내고야 말겠다
는 자신감을 내보인 결과 통령 선거에 재선되어 피지배인들의 인정과
환호를 받은 셈이었다.
이에 힘입어 자신의 권력을 속화 즉 일상 인 것으로 유지하고
자 한 욕구는 1968년에도 지속되어 1969년에는 기야 3선 개헌을 이루
어낸다.합법 인 방법으로 집권을 연장할 수 있게 된 것이다.그러나 동
시에 1969년부터는 박정희 정권의 정당성이 흔들리기 시작했다.
제 2 1968-1970년 :경부고속도로건설사업의 진행
과 ‘공기 단축’
공사가 본격 으로 진행된 기간인 1968년부터는 이 사업의 새로운
목표가 등장했다.바로 ‘공기단축’이 그것이다.원래 계획한 목표치를
과하여 성과를 달성하겠다는 것이다.사업이 이런 목 을 향해서 달려갈
때 련 제도와 참여 국가조직의 변환 양상의 특징은 그 행정 합리화
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의 성격이 상 으로 더 형식 으로 표 인 차원으로 나타난다.이를테
면 행 (공사의 수행)가 먼 일어나고 이에 한 합리성을 지지해 제
도나 조직이 후발 으로 생겨나는 식이다.그리고 박정희가 3선 개헌에
한 야욕이 노골 으로 드러나기 시작한 1969년이 되면 공기단축의 목
표가 더더욱 강조되었는데,이때 방 설명한 양상이 더 빈번하게 나타난
것을 볼 수 있다.
1.정치 맥락
이 시기는 박정희의 정치권력에 향을 미칠 수 있는 굵직한 일들
이 내외 으로 일어났다.우선 외 인 문제를 살펴보자면,1968년은
베트남 참 으로 인한 북한과의 긴장 계가 매우 격화된 시기 다.이
는 사실 견된 험이었다. 병정책을 발표하자마자부터 김일성이 크
게 반발하고 나섰기 때문에다.군사분계선에서의 충돌은 1965년과 1966
년에 각각 88건,80건 일어났었는데, 차 증가하여 1967년 784건,1968
년에는 985건으로 격히 늘어났다.158)그뿐만 아니라 북한은 수차례 직
이고 극 인 방식으로 도발했다.1968년 1월의 푸에블로호 납북사
건과 김신조 청와 습격사건이 일어났고,11월엔 울진·삼척지역 무장
게릴라 침투,1969년 4월 미 해군 정찰기 피격 등의 사건이 일어나 한국
쟁 이후 가장 긴장 계가 고조된 시기 다.
한편 미국도 베트남 때문에 정치·경제 가 된 부담을 느끼고
있었다.심지어 1968년 달러 기에 착하면서 세계 경제가 장기 불황
에 빠지게 되었다.이는 한국 정부에 베트남 특수의 상실이라는 경제
기 던 동시에,닉슨 독트린의 발표로 주한미군의 감군 정책이 거론되
면서 정치 부담도 가 되었다.159)게다가 세계 인 경기 침체로 수출




성장이 차 둔화하어 갔다.1969년에 15.9%에 달했던 GNP 성장률이
1970년과 1971년에는 8.9%와 10.2%로 낮아진 것이다.
국내 정치 으로 보면 여권 내에서 박정희를 심으로 한 새로운
권력의 이 짜이고 있었다.5·16때부터 민주공화당 창당, 앙정보부 창
설 등 핵심 권력자 던 김종필과 련한 문제 다.김종필이 2차 외유에
서 다시 당 의장으로 돌아왔고 1967년 국회의원에도 당선되었다.박정희
는 그를 견제하기 해서 이른바 4인 체제,즉 김성곤,백남억,김진만,
길재호160)세력과 앙정보부장의 이후락을 외원(外援)하고 있었다.서로
서로 견제하는 구도를 형성해서 이인자가 될 사람을 견제하고 싹을 자르
기 해 다.북한의 무력 도발과 미국과의 계 악화 등 주변 여건이
불안정해지던 상황 속에서,친김종필 세력이 마침내 정치 공간에서 배제
되는 일이 생겼다.반 김종필 계가 친김종필 계 인물로 구성된 한국국민
복지연구회가 ‘김종필의 71년 선 출마’를 계획하고 있다고 빌미를 잡아
그들을 정치 공간에서 몰아내 버린 것이다.
따라서 여권 내에는 박정희가 견제해야 할 상이 없는,말하자면
정치가 사라져버린 상황이 연출되었다.1960년 반까지만 해도 민주
공화당과 행정부 사이에 정치공간이 유지되고 ‘당정 조체제’라고 불릴
수 있을 만큼 서로 간의 조가 가능했고 혹은 서로 견제할 수 있었
다.161)그러나 이런 당정 정체제는 1960년 후반에는 완 히 무 져
버렸다.국민복지회 사건을 계기로 4인 체제가 주도 으로 1968년 말부
터 ‘3선 개헌론’을 공론화하기 시작했다.3선을 허용하는 개헌은 통령
3선 연임을 허용하고,탄핵소추결의의 요건을 강화하며 국회의원이 행·
정부 장 을 겸직하는 것을 허용한다는 것을 핵심으로 1969년 10월에 제
정되었다.
1967년의 선의 승(大勝)은 경제 성과를 바탕으로 박정희의
카리스마가 국민으로부터 인정을 받은 것이라 할 수 있지만,1968년에
160)길재호는 한때 김종필의 열렬한 주동자 다가 1960년 반에 반 김
종필 에 가담했다.김일 .1999.p.347.
161)정승건.2003.pp.222-224.
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어들면 이러한 경제 성과가 유지되기 되기 어려워졌다.경제 성과
를 얻지 못하면 정권의 정당성에 직격탄을 맞을 수도 있으므로,다시
기로부터 무언가 해내는 면모를 국민에게 보여야 할 필요가 실해졌다.
한편 경제 성과를 과시하는 데 어려움을 느끼던 상황에서 이 난
제를 해결하는 하나의 방안이 곧 경부고속도로건설사업이었다.고속도로
건설사업의 목표에 한 ‘시간’ 단축을 통해서 무언가 해내 보여야겠다
고 단한 것이다.오로지 공사 기간을 이기 해서 도로의 폭을 좁게
수정하고,노면을 오직 15cm 정도의 아스팔트로 덮었고 앙분리 등
의 안 시설은 거의 갖추어지지 않은 채 고속도로서의 최소한의 형식만
지키며 공사를 진행하게 했다.162)
2.경부고속도로건설사업 련 제도와 국가조직 변화
1968년 2월 1일에 첫 공구인 서울-수원 구간의 건설 기공식이 열
리고,공식 건설공사사무소도 2월 2일에 정식 발족하 다.본부조직인
공사사무소는 1 공무원을 소장으로 두고 산하에 7개 공구가 있었고,
공구마다 건설회사가 지정된 3단계 조직으로 구성되었다.163)이 사업의
요한 목표는 ‘시간 단축’에 있었으므로,박정희 통령은 공사 진행의
효율성을 높이기 해서 군 장비를 최 한 많이 투입할 것을 제1차 국가
기간고속도로 건설추진 원회(1967.12.19)에서 지시하 다.이에 따라
육군 공병감실의 1202건공단의 220,209,213 가 경부간 고속도로건설
사업에 투입되었다.164)공사 장은 마치 쟁을 하는 것처럼 운 되었
다.비단 실제 군 장비를 사용했기 때문만이 아니라,목표치보다도 빠르
162)따라서 경부고속도로를 개통(1970년 7월 7일)한지 1년 만에 기 공사
비용과 맞먹는 비용의 유지보수비용이 들었다.




게 많이 작업할 것이 강조되었기 때문이다.
따라 공사 장을 리·감독함으로써 낭비를 최 한으로 일 목
으로 “육군 공병 장교( ) 에서 30명쯤 인선하여”‘감독
요원’으로 장 배치하기로 했다.165)그리하여 건설공무원에서 일정한 교
육한 후 이들을 ‘본부요원’과 ‘장감독’으로 배치했다.하지만 실상은 총
22명은 기공식이 열리기도 에 이미 선정되어 있고,기공식 이후인 2월
2일에나 건설공무원에서 교육을 받았다.
이후 공병장교 19명,ROTC장교 22명이 추가로 증원되어 본부요
원과 장감독으로 배치되었다.감독요원 에는 건설부 공무원 채용시
험과 공사사무소의 공개시험을 통해 합격한 자들도 속해 있었는데,2-4
주 정도의 교육 훈련을 하여 장에 배치하 다.이들은 주로 시공업체
의 지도부들과 기술자,그리고 인부들을 재 하여 공기단축을 달성 하
는 역할을 맡아 장에서 인부들과 많은 갈등을 빚어지기도 했다.166)
한편 사업의 품질을 리하고 졸속공사를 방지할 목 으로 건설부
에 ‘시험감독요원’을 두었는데,이는 고속도로건설에 련한 박사학 를
가지고 있었던 당시 주원 장 의 지시에 의한 것이었다. 장에서는 품
질 리 업무를 맡는 ‘시험과(課)’를 설치하여 각 공구사무소에 시험과의
설치가 편제상 확정되었다.서울-수원 공구사무소에 시험과가 생기기 이
에는 ‘장실험실’을 설치하여 한 로 업무를 담당하고 소요되는 시
험 기구를 국립건설연구소에서 빌어다 썼다.하지만 이들의 역할은 공기
단축이라는 목 에 의해서 충실하게 수행될 수는 없었으며,안정성을 검
증하는 일을 어디까지나 형식 인 수 에서 머물 다.
안정성에 한 리는 형식 으로 처리했지만,공사의 능률을 더
높이기 해서 공사 장에서 ‘능률 제’가 시행되었다.일을 많이 할수록
더 높은 보상을 하도록 하는 것이다.이는 안정상의 문제를 우려하는
계자들의 만류에도 불구하고 실시되었다.각 공구는 박정희 통령을 포




기 사업계획 당시 계획했던 도로 폭인 24m가 아닌 22.4m로 계획을 바
꾸어야 했다. 앙분리 ,가로등, 화 등 안 시설도 매우 미비했고,비
싼 콘크리트가 아닌 렴한 아스팔트로 15cm 두께로 시공했다.167)수시
로 안 사고가 발생하 지만,안 문제에 한 확실한 방과 보상,책
임문제를 해결하는 일은 없었고 오로지 사고로 인한 “복구 작업만이 시
한 문제 다.”168)인부들은 1일 3교 로 연 휴가도 없이 공사에 매
진해야 했다.
공사가 반기를 지나고 있던 1968년 말-1969년 에는 ‘공기 단
축’이 더욱 강조된 시기 다.당시 국내외 으로 자신의 비범한 능력을
인정받고 기의 해결사가 다시 한 번 되기 해서 경부고속도로건설사
업의 시간 단축에 사활을 걸기 시작한 것이다.시간 효율성을 달성
하는 능력 그 자체가 박정희의 카리스마의 핵심이었다.박정희는 다음과
같이 공기(工期)계획을 수차례 수정하여 밝혔다.
박정희 통령은 경부고속도로건설을 시작하던 때(공식 으로는
1968.2)에는 ‘1969년 12월 말일’까지 공사를 완료하겠노라 발표하 다.
하지만 1968년 12월에 열린 서울-인천 간,서울-수원 간 개통식에서는
재정과 기술상의 난 이 때문에 ‘1970년 여름까지 4시간의 거리로 연결
될 것’이라고 조 기간을 약간 늘려 발표하 다.
1969년 에는 ‘서울- - 구-부산’의 구간 ‘ - 구’구간
을 제외하고 공사가 거의 마무리 되어 있었다.이에 박정희 통령은
1969년 연두 기자회견 자리에서 ‘낙동강역을 제외하고는 년(1969)안에
모두 완공할 계획’이라고 밝힘으로써 공사 기간을 1년 단축할 것이라고
발표했다.169)이와 같은 발표에 해 주원 장 은 조기완공의 어려움을
167)박정희 통령의 ‘선공사 후보완’략은 한국의 경제력을 따져보았을 때
일본과 독일의 고속도로와 같은 수 으로 공사할 수 없으니 한국의 실정
에 맞게끔 맞추어야 한다는 논리 다.경제 성과를 달성하기 해서
‘행정 민주주의’를 해야 한다던 논리의 연장 상이었다.
168)한국도로공사.1982.p.162.
169)박정희 통령은 1969년 3월 20일에 계 장 과 고속도로건설회사
표 15명을 청와 에 소집하여 조기완공의 필요성을 설명하고,‘이에는 추
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끝까지 주장하 지만 결국 건설부 장 이 1969년 3월에 육군 장교 출신
인 이한림 장군으로 교체170)되었다.
1969년 연두교서에서의 공사 기간 단축 발표로 인해서 장도 빠
르게 바 어야 했다.우선 리감독자들에게 한 채 질이 더욱 강화되
었다.새로 취임한 이한림 건설부 장 은 연내완공을 해 력을 다할
것을 구하는 내용을 담은 각서 제1호171)를 3월 22일에 간부직원과 산
하기 장들에 시달하 다.
한 난(難)공구의 장 시찰과 리를 강화할 목 으로 공사사무
소에 ‘장·차 실’을 설치하 다.1970년 2월 15일에 열린 공구 상황
실에서의 ‘공사추진합동회의’에는 공사사무소의 부소장, 리소장,
공구 소장이 참석하고 시공회사 측의 건설 정주 회장 등이 참
석하여 연내완공에 한 논의를 진행하기도 했다.주요 논의 내용은 6월
15일까지 공사를 완공할 것과 회장은 매주 장을 시찰할 것 등이었다.
법 제도 역시 이 시기에 많은 변화가 나타났는데 제도의 변화를
살펴보면 알 수 있는 료화의 양상은 카리스마 정당성을 유지하기
호도 정치 목 이 게재되지 않았음’을 강조하 다.사실은 매우 고도의
정치 목 이 있었음을 나타내주는 언 으로 볼 수 있다.한국도로공사.
1982.pp.215-216.
170)이 시기 주원 장 의 의사는 박정희 통령의 의사와 자주 상충한 것
으로 보인다.주원 장 이 도로 폭을 5m에서 10m로 확장 타결하는 문제
에 해서 야당 국회의원들이 ‘10m로 늘이되 토지보상을 확실히 하라’는
이른바 ‘선보상 후착공’원칙에 동의하여 ‘도시계획법 개정안’이 통과되었
는데,이를 통령이 거부권Veto을 행사하여 입안되지 못한 일도 있었다.
권자경.2001.p.18.
171)내용은 다음과 같다.“.경부고속도로건설의 연내완공을 하여 직 업
무에 종사하는 계 은 물론,모든 지원부서는 능력을 다하여 계획
이고 한 강력한 실천력을 발휘하여 이 공사의 연내완공이라는 커다란
목표에 진하여 것을 당부하는 바입니다.이 목 을 하여 우리는
지 이 게 청와 를 비롯하여 거국 인 지원을 아낌없이 받고 있습니
다.이 게 하고도 차질이 생길 때 그 책임을 엄하게 물을 것이니 각자
맡은 바 완수하는 데 력을 경주하여 것을 재삼 당부하는 바입니다
(후략)”(강조:필자).한국도로공사.1982.p.208.
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해 행정 합리성이 ‘후발’으로 이를 지탱 혹은 지지해주는 양식으로
진행되었다는 이다.
사업 진행 기엔 용지 확보가 가장 요한 안이었기 때문에 토
지에 한 법 제도가 변화하 다.사실 용지 문제에 해서 박정희
통령은 고속도로건설사업을 발표하기 에 지도를 그리며 노선을 구상하
고,1차로 기공할 서울-수원 간 후보 노선을 가지고 극비리에 시 은행
장을 만나 용지의 시가 감정을 의뢰한 바 있었다.1967년 11월 28일에
건설부 장 ,서울시장,경기지사를 청와 로 소집하여 이 시가감정서를
보여 뒤 용지매입을 지시하 다.172)사업의 시작이 본격화되었을 시
땅값이 오를 것을 상하고 미리 조치를 한 것이다.하지만 용지매입 문
제는 한 보상에 해서 지역 주민들과 계속해서 마찰을 빚을 수밖에
없었다.
주민들과의 마찰 문제를 처리하기 해 건설부에 앙토지수용
원회와 지방토지수용 원회를 설치되어 있었는데 이들은 엄 히 말하면
건설부와는 계가 없는 독립 행정기 으로 정책을 수행하는 조직이었
다. 앙토지수용 원회는 1 공무원 1명과 29명의 직원으로 구성되었
고 정부 각 부처,국 기업체,서울특별시를 비롯한 역시,도지사가 시
행하는 사업의 토지 수용에 한 의결을 장하도록 하 다.지방토지수
용 원회에서는 일반 시( ),군(郡)의 토지수용에 한 업무를 처리했
다.173)하지만 이런 제도는 어디까지나 형식 인 수 의 역할을 맡았던
것으로 보인다.토지매입에 한 충분한 보상이 이루어지지 않는 일은
사로 일어났고,심지어 가격을 지불하기도 에 공사가 진행되는 일들
도 빈번했기 때문이다.
‘시간 단축’이라는 카리스마 능력을 과시하는 것 혹은 카리스마
지배를 일상 이고 지속해서 만들기 해서는, 와 같은 부작용들에
해서 마냥 간과할 수는 없었다.따라서 국회 건설 원회 상임 원회에




이 통과(1968.12.20)되어 ‘선(先)보상 후(後)개발’이라는 내용이 법제화
되었다.그러나 공사 착수 이 에 토지 매입을 마무리하지 못하여 정해
진 공사목표 기간을 달성하지 못해 공사 소장이 해임을 당했다가 복귀된
등의 사례175)도 일어나는 등 여 히 ‘선보상 후개발’이라는 원칙은 형식
인 것에 그쳤다.
한국도로공사의 설립 역시 형식주의 인 맥락에서 이해할 수 있다.
1967년 3월에 건설 이던 있던 경인고속도로는 그 재원을 아시아개발은
행(AsianDevelopmentBank,ADB)에서 제공받은 바 있었는데,정부는
경부고속도로건설사업에 해서도 차 을 요청했다.그런데 ADB측에서
정부 외의 별도 리 주체를 당사자로 세울 것을 요구했다.이 때문에
건설부가 1968년 7월에 그동안 지체해왔던 리기구 설립에 서둘러 착수
하여,법률 제2083호로 1962년 2월에 「한국도로공사법」을 설치한 것이
다.
지 까지 경부고속도로건설사업 기간에 일어난 련 제도와 참여
국가 조직의 변화를 살펴보았다.이번 에서 주목했던 부분은 1969년에
여권 내의 정치지형의 변화에 의해서 박정희가 경부고소고로건설사업의
‘공기단축’이라는 새로이 강조했다는 에서 사업을 통해 얻고자 한 정치
의도가 나타났던 양상이었다.이 사업의 주무부서인 건설부는 그 정
치 략의 목표가 달성될 수 있게 료화가 진행되었다.구체 으로
료화의 양상은 행정 합리성에 부주의하고 불충분한 이해 다는 이
드러났는데,다르게 말해서 이 합리화의 과정이 다소 형식 인 차원에서
일어났다고 할 수 있다.사업 목표의 성공 달성을 해서 발생할 수밖
에 없었던 부조리한 문제들을 뒤늦게나마 형식 으로 행정 합리성으로
처리하는 모습을 보인 것이다.이러한 특징이 생겨난 이유는 행정 제
도화가 정치 인 의도에 의해서 수단 으로 여겨졌기 때문이라고 할 수
174) 련 기록물은 다음을 참고.제7 국회 제67회 제17차 건설 원회(1968
년 11월 30일),제7 국회 제65회 제1차 건설 원회(1968년 4월 23일)국





지 까지 살펴본 바에 따르면 박정희 정권의 카리스마의 핵심은
‘시간’ 능력에 있었다.이는 군정 기부터 수행한 일련의 모든 정책에
서 ‘효율성’에 한 꾸 한 강조가 공통으로 나타났다는 에서 알 수 있
었다.박정희 정권기에 효율성 즉 ‘투입 비 산출’공식에서 투입은 ‘정
치’를 의미했고 ‘산출’은 (경제 )성과를 뜻했다.정치를 최소한으로 투
입하여 산출을 최 한으로 높이겠다는 것이 박정희 권 주의 정권의 핵
심이었다.그리고 효율성의 극 화를 일으키는 능력이 곧 박정희의 카리
스마 지배의 정통성의 내용이었다.
박정희는 1960년 후반으로 갈수록 자신 이외의 행 자들을 더욱
배제하며 정치의 공간을 축소해 갔고,마지막으로 남아 있던 정치
공간이었던 당·정 체제까지 무 뜨리고 1972년에는 유신체제를 성립
하 다.1969년 3선 개헌을 성공하여 합법 방법으로 권력의 유지를 가
능하게 할 수 있었고 1971년의 선에서 3선도 성공했음에도 불구하고
왜 권력의 인격화 즉 유신체제라는 비(非)법-합리 지배체제로 이행하
게 된 것인가?
이와 련해 박정희의 카리스마 지배체제를 다시 한 번 고민해
볼 필요가 있다.박정희의 정치 정당성은 군사 쿠데타 당시부터 ‘경제
성과’로 확보되고 있었다.정치 정통성의 부재를 성과주의 요소로
체하고자 했던 것이다.그런데 1969년이 되면 자신의 정치 정당성을
확보할 수단 즉 경제 성과가 둔화하는 상이 나타났다.1969년에
15.9%에 달했던 GNP성장률이 1970년에는 8.9%,1971년에는 10.2%로
-79-
낮아져 성장세의 둔화가 나타났다.176)말하자면 1969년을 정 으로 경제
성과물을 통해 자신의 비범한 능력을 합리 인 방식으로 인정받을 수
있는 가망성이 차 낮아진 것이다.
게다가 1971년의 선에서 ‘박정희 53.2% 김 :45.2%’라는 득표
율은 온갖 방해공작에도 불구하고 김 이 약진했음을 의미했다.그뿐
만 아니라 경제의 불평등한 발달로 인해 태일과 같은 노동자들의 노사
분규가 심해지는 등 사회 갈등이 더욱 표면화되고 있었다.1967년의
통령 선거에서 제1차 경제개발의계획의 성과에 더불어 승리했던 과
비교해보면 변화를 더 분명하게 이해할 수 있다.물론 1960년 반에
한일국교정상화,베트남 병 등의 문제는 야당과 학생,지식인들의 비
을 일게 했지만 그래도 1967년까지는 경제개발계획의 성과에 힘입어
박정희의 카리스마 능력이 국민으로부터 인정받고 있었다.그리고 이
연장 선상에서 1969년의 3선 개헌까지는 박정희의 카리스마 지배가 베
버 의미의 합리화가 가능한 상황이었다고 볼 수 있다.
1960년 후반으로 어들면 정치공간은 박정희 개인만 차지하고
있었을 정도로 축소되어 있었으며,국가체제는 박정희라는 정치권력자의
후원과 더불어 박정희의 카리스마 지배를 지속시킬 수단으로써 베버
의미의 료제 즉 제도 료화로 료제가 환되고 있었다.하지만
1960년 말 미국의 외교정책 변화와 달러 기와 같은 외 조건 때
문에 박정희의 경제 성 표가 라해져 갔다는 사실은 박정희의 능력이
이 만큼 ‘비범’해 보이기 어려워져 갔음을 뜻했다.이 같은 맥락에서 경
부고속도로건설사업 진행 과정 1969년 반부를 기 으로 박정희가
‘공기 단축’을 더욱 강조한 것은 체 명의 순간에 다다르는 상황에서
고안한 탈출 략이었다고 할 수 있다.결국 유신체제로의 이행은 박정
희가 이런 상황 속에서 자신의 법-합리 인 방식으로 카리스마를 유지
하기가 어렵다고 단했기 때문에 이루어진 것이었다.유신체제로의 이
행은 권력의 인격화,즉 박정희 개인의 자의 이고 임의 인 기 에 의
176)김일 .1999.pp.354-356.
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한 지배체제 다는 에서 법-합리 정당성이 후퇴를 의미하기 때문에
‘카리스마의 합리화’의 실패로 볼 수도 있다.
료제의 변환이라는 측면에서 볼 때,1960년 박정희 정권기에
일어난 변화는 비록 ‘기 ’성격이긴 해지만 베버 의미의 료제 즉
제도 료제의 형성이었다.그리고 앞서 살펴본 바와 같이 한국의
료제는 일제식민지 당시 일본으로부터 이식되었던 료제로부터 시작했
는데,국가의 개념과 공공의 개념에 한 논의가 생략된 채 강제 으로
국가체제의 틀이 이식되었기 때문에 정치권력자가 이 국가체제에 미칠
수 있는 향력의 폭이 매우 넓었다.이승만 통령은 료제의 문성
을 추구하지 않았지만,박정희는 성과주의 략에 따라 료제의 문
성을 고취하고자 하 고 이에 따라 제도 료제가 형성되기 시작한 것
이다.
다시 말해 1960년 박정희 정권기의 료화는 문성과 효율성이
낮았던 도구 료제로부터 제도 료제로의 이행이었으며 베버
료제의 성립 과정이었다.그리고 한국의 특수한 역사 상황,즉 박정희
라는 카리스마 능력을 보이는 인물의 정치권력이 료제를 변환시킨
가장 큰 동인이 되었다는 에 의해서 ‘행정 자율성’이 잉태되었다.
박정희가 정치 공간에서 자신 이외의 행 자들을 배제시켜가며 정치공간
을 소하게 만듦과 동시에 자신의 지배를 정당화할 수단으로 제도
료제를 발달시킨 것은 달리 말하면 행정체제가 정치의 향력으로부터
거리를 유지할 수 있었음을 뜻한다.따라서 여기에서 의미하는 ‘행정
자율성’이란 정치권력의 내용이 변하면 행정이 정치로 통제할 수 없게
되는 것을 지칭한다.
행정 자율성이 잘 나타난 는 1990년 건설부 직제 개편안이
발표되었을 당시 다.당시는 사회 으로 민주화의 열기가 매우 고취되
어 있었는데,당시 노태우 정권이 이러한 열망을 외면할 수 없어 ‘작은
정부’로의 지향을 구 하고자 하여 직제 개편안을 발표했다.그러나 개편
안이 발표되자 건설부의 료들이 항명 사건을 일으킨 것이다.표면 인
반 이유는 신분 불안정이었지만 사실 구조 에서 볼 때 이는 정
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치권력에 도 하면서까지 료제의 제도 이익을 보호하겠다는 제도
료제의 극 의사표명이었던 것이다.177)
지 까지의 연구를 통해 1960년 를 기 으로 한국의 료제가 새
로운 국면을 맞이했으며,이러한 변환은 박정희의 ‘카리스마의 합리화’의
과정이었음을 알 수 있었다.경부고속도로건설사업은 카리스마 능력이
가장 고조된 시 인 1967년에 시작되었고 이때 주무부서인 건설부의
료 지 가 격상하고 행정 능력이 으로 고취되었다.박정희의
카리스마 지배를 일상 이고 지속 으로 만들겠다는 략에 의해서 일
어난 료화 기 때문에 행정 합리화는 부주의하고 때로 형식주의 인
것에 그쳤던 한 살펴보았다.한편 1969년으로 어들면서 박정희를
둘러 싼 정치 상황이 그의 정치 정당성을 조 씩 하면서 박정희
는 이에 ‘공기단축’이라는 새로운 (超) 실 목표를 제시하고 이를 달
성하여 정치 정당성을 유지하고자 했다.이는 료화의 동인이 단순한
효율성의 제고가 아니었으며,정치 권력자의 정치 략에 의해서 행정
합리화 혹은 료화가 일어났음을 보여주고 있다.
177)정승건.2003.pp.321-325.
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powerfuly state-led performances. They, however, lack the
explanation about previous conditions or political dynamics, as
economic performances are conceived as a key to explain about
bureaucratization.
Thisresearchapproachesinadifferentwaythattheformation
of bureaucracy depends on the politicaluncertainty around the
politicalleaderandhistoricsituation. Inthisregard,itneedstobe
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